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Resumen: [in este trabajo se analiza la problemdtica de
la pobreza en los dos paises considerados (como se concep-
tualiza y se mide, cudles son las formas de percibir a los
pobres y las discusiones al respecto). Se caracteriza la
evoluciom de los esquemas de asistencia a los grupos mds
necesilados, vistos en el marco mds general de los dife-
rentes modelos de politica social aplicados. Por iltimo,
trata de acercarse a la aplicacion de las politicas para
los pobres en las ciudades capitales de ambos paises.
En este estudio comparativo se utilizaron los trabajos
de campo realizados por la autora en las dos ciudades,
dmbito que hasta la fecha tiene pocos antecedentes de
tnvestigacion, astmismo, pretende establecer diferencias
y similitudes en las tendencias generales que se pueden
observar en los dos casos analizados.

1. POR QUE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS

Abstract: This study analyzes the problem of poverty
in Lhe two countries considered (the way it is conceptuali-
zed and measured, how the poor are perceived and the
nature of discussions on the subject). It charts the de-
velopment of welfare systems for the most needy, seen
within the more general framework of the various
maodels of social policy implemented. Finally, it ana-
lyzes the implementation of policies for the poor in the
capital cities of both countries. This comparative study
1s based on the author’s field work in both cities, an
area on which there has been litile research o date,
and altempts to establish the differences and similari-
ties in the general trends observed in the two closely-
linked cases analyzed here.

L OBJETIVO DE ESTE TRABAJO ES PRESENTAR algunas reflexiones comparativas
con respecto de la pobreza y las politicas sociales en México y Estados Unidos
en un primer intento de mostrar, a grandes rasgos, las diferencias y simili-

tudes que pueden observarse en las tendencias que prevalecen en los dos casos
analizados.

En general se han realizado muy pocas comparaciones referidas al tema que nos
ocupa, sobre todo entre paises del Norte y del Sur. Me parecen necesarias por va-
rias razones: primero, porque a partir de esas comparaciones se puede obtener
una visién distinta de lo que estd ocurriendo en cada sociedad y lograr conclusiones
que quizd no hubieran podido surgir del anilisis de un solo caso; luego, porque
sobre todo entre México y Estados Unidos hay una serie de relaciones que estaria
influyendo de alguna manera en el tipo de pobreza y de politicas sociales que se
dan en ambos medios. Esas relaciones se refieren a la dependencia econémica de
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México con respecto al segundo pais, que en cierta medida agudiza la pobreza y
repercute en ¢l deterioro de las condiciones de trabajo para amplios segmentos
de su poblacién, pero también en el precio que tiene que pagar Estados Unidos
por su posicién de dominio, lo cual se expresa en las migraciones de mexicanos ha-
cia ese pais, en la relacion de los migrantes con el mercado de trabajo, su ubicacién
en las ciudades y su acceso a los beneficios del Estado. Pero lo mds importante es
que, como investigadora de la realidad mexicana, analizar las politicas sociales en
Estados Unidos y sus cambios mds recientes adquiere particular interés, ya que
muchas de ellas y el modelo de sociedad que las sustenta han estado ejerciendo
influencia en la orientacién de las politicas que se intenta aplicar en México.

Para este trabajo me basaré en la consulta de la bibliografia que presenta la in-
formacién y las discusiones sobre la pobreza y las politicas sociales en cada uno de
los paises considerados, asi como en nuestras propias investigaciones sobre esos
temas, y haré referencia (de manera complementaria), a los casos de la Zona Me-
tropolitana de la Ciudad de México y de Washington, D. C.

Quisiera aclarar que este trabajo no entrana un intento riguroso de compara-
cién pero, como hasta ahora son escasos los andlisis de este tipo (y como tampoco
existe una madurez suficiente en este campo de la investigacion para realizar
comparaciones mds finas), pensamos que es posible llegar a conclusiones titiles al
establecer algunas similitudes y diferencias entre casos notables, para luego con-
tinuar con estudios de mayor profundidad (Oyen, 1996).

2. LA POBREZA EN AMBOS PAISES. DEFINICIONES, FORMAS
DE EDICION Y DEBATES SOBRE ELLA

Es posible distinguir dos grandes tendencias en el estudio de la pobreza: la que
podria ubicarse dentro de la “ingenieria social” y la tendencia socioestructural. La
primera estd mds vinculada con cuestiones administrativas y de politica, y dentro
de ella se encuentra la medicién de la pobreza. Esta orientacion tiende a aislar la
pobreza de la estructura social mds amplia y a considerarla como un problema
que puede enfrentarse por medio de la politica social; la pobreza, entonces, resulta
ser un concepto normativo, y tiene que ver con una condicién social que requiere
algiin mejoramiento de los grupos en cuestion. La segunda orientacién, en cam-
bio, se interesa por las instituciones societales y por los procesos mediante los cua-
les se crea y reproduce la pobreza, con lo cual ella se ubica en el contexto de la
sociedad global. Desde el punto de vista de las ciencias sociales, el enfoque logico
consiste en analizar la distribucién del ingreso o del bienestar como un continuo,
tomando en cuenta una gradacién de situaciones dentro de la estructura social’

! Algunos autores han hecho hincapié en el hecho de que la pobreza es parte de una jerarquia
creada socialmente y que sobrevienen conflictos al producirse transferencias de recursos hacia los
pobres mediante politicas de asistencia social, las cuales pueden producir cambios dentro de esas je-
rarquias, temidos por otros grupos no pobres. Asimismo, se ha afirmado que se requiere una cierta
cantidad de pobreza en la sociedad para asegurar ¢l funcionamiento de la economia, ya que la pobre-
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(Mishra, 1996). Mientras el enfoque estructural ha sido mds bien desarrollado por
historiadores, politélogos y sociélogos, la otra perspectiva de andlisis se ha consti-
tuido preferentemente en el campo de trabajo de los economistas.

En Estados Unidos hay un gran interés por la medicién de la llamada linea de po-
breza, y esti relacionado, en cierta medida, con las discusiones y diferencias entre
conservadores y liberales en lo que concierne a la politica de asistencia social,
pues mientras los primeros defienden una fuerte restriccién de esa politica y una
linea de pobreza mas baja, los segundos estan por un mayor apoyo a los pobres y
una linea de pobreza mds alta. Desde los anos sesenta se ha adoptado en Estados
Unidos una linea de pobreza oficial, basada en el costo de una canasta de necesida-
des basicas y de una dieta alimentaria minima. En 1955 se habia calculado que una
familia promedio gastaba un tercio de su ingreso en alimentos, entonces la canas-
ta total se calculé multiplicando por tres el gasto en alimentos, criterio que no se
actualiz6, tomando en cuenta los cambios posteriores en la estructura del consu-
mo. Con este método de medicién de la pobreza, en términos absolutos, se observé
que disminuy6 de 19% de la poblacién total en 1964 a 11% en 1973; subié nueva-
mente en los ailos ochenta y llegé a un maximo de 15.2% en 1983 (proporcién que
volvié a descender un poco, pero se mantuvo en niveles mds altos que en los anos
setenta). Sin embargo, segiin mediciones de pobreza relativa (que usan el 50% de
los ingresos medios como nivel de pobreza) las proporciones son mayores y han
ido en aumento constante (18% en 1972, 19% en 1982 y 19.5% en 1988; Ruggles,
1990).2

Segiin esos indicadores, Estados Unidos es ¢l pais desarrollado o altamente in-
dustrializado que presenta la mayor proporcién de pobres, y la pobreza ha persis-
tido, e incluso aumentado, pese a que amplios sectores de la sociedad piensan que
se ha hecho mucho por combatirla. Sobre todo desde que el presidente Johnson
declaré “la guerra a la pobreza” en los anos sesenta, ese problema comenzé a
constituirse, en la historia reciente de Estados Unidos, ¢n un tema importante pa-
ra la politica y la investigacion.

Desde el punto de vista de la segunda orientacién mencionada, que pone el
conflicto e¢n el centro del andlisis, la explicacién de la persistencia de la pobreza
en Estados Unidos se encuentra en la cuestién de la distribucion del poder, y en
la capacidad que tienen los que lo detentan de hacer uso de las instituciones poli-
ticas. Asi, la tendencia de los pobres estadounidenses a no votar y la declinaciéon
de los sindicatos, puede ser importante para entender la persistencia de la pobreza.

za lleva a la gente a realizar cierto tipo de trabajos, necesarios, de baja calidad y mal remunerados
(Gans, 1973, citado por Oyen, 1996).

2 Los criticos del método aplicado para determinar la linea de pobreza oficial sefalan que la po-
breza es una norma social y no fisica y que por lo tanto €l consumo minimo de una familia debe
“relativizarse” tomando en cuenta las nuevas formas de consumo de alimentos y demis bienes dentro
de la sociedad. De hecho, alegan, la linea oficial ha estado cayendo como proporcién del ingreso
medio de los hogares, y como consecuencia los “pobres” estin representando un grupo menor de la
poblacién, que difiere cada vez mas de las condiciones en las que se encuentra la-familia media
(Ruggles, 1990).
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Dichos estudios ayudan a lograr una comprensién mds clara de la politica nor-
teamericana en lo referente a los pobres (Katz, 1986 y Weir et al., 1988).

En América Latina la discusion acerca de la pobreza y su medicién ha comenzado
mucho mais tarde, no hace mas de 15 anos, en el contexto de la fuerte crisis eco-
némica que afect6 a los paises de la region, del desarrollo de la politicas de ajuste
(para reducir los gastos y equilibrar las finanzas publicas), y de la gran influencia
de las ideas y politicas neoliberales. Mientras en las décadas de los cincuenta y se-
senta hubo una gran produccién y discusiéon por parte de intelectuales latino-
americanos de teorias como la dependencia, la modernizacién y la marginalidad,
en los anos ochenta las respuestas intelectuales se orientaron mds hacia la medi-
cién de la pobreza y la discusion sobre las politicas de asistencia a los pobres, con
una fuerte influencia de los organismos internacionales como el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo, etcétera, los cuales de alguna manera han
establecido la agenda del debate® (Golbert y Kessler, 1996). Entonces, si bien en
América Latina la pobreza ha sido un problema crénico que ha abarcado a am-
plios segmentos de la poblacién, el interés por medirla y atenderla es reciente.
Evidentemente el aumento del desempleo, la expansién del sector informal de la
economia, pero también el descenso de los ingresos reales de los trabajadores, han
tenido un efecto dramdtico en el aumento de la pobreza, sobre todo de la urbana,
que ha sido la que mds ha aumentado en los titimos anos.

En cuanto a la medicién de la pobreza en esta region, al método de linea de po-
breza, que también se aplica en Estados Unidos,* se agrega el de Necesidades Basi-
cas Insatisfechas (NBI), que toma en cuenta ¢l acceso de las familias a una vivienda
minima aceptable, asi como a servicios bdsicos, educacion y salud. La evolucién de
la pobreza ha sido distinta segiin se aplique uno u otro método, ya que ambos en-
trafian diferentes formas de percibir este fenémeno. Para el caso de México, no hay
series de indices de pobreza por NBI pero, segin el método de LP, la proporcién
de pobres ha bajado de 72.6% del total de la poblacién en 1968 a 48.5% en 1981,
y aumenté en los afios ochenta hasta alcanzar la cifra de 66% del total en 1992 (pa-
sando por 58.5% en 1984 y 64% en 1989) (Boltvinik, 1995).> Salta a la vista que en

3 Posiblemente la crisis de paradigmas, la caida de los paises socialistas y el fortalecimiento de la
ideologia neoliberal que busca enfrentar la pobreza a través de medidas directas hacia los pobres, han
dificultado el desarrollo teérico y el planteamiento de esquemas de andlisis mds estructurales como
los formulados en décadas anteriores.

* Aunque en esta regién también se ha aplicado en muchos casos el método de linea de pobreza
en su variante alimentaria, que toma -omo base s6lo la Canasta Normativa Alimentaria y que toma en
cuenta fundamentalmente la desnutricién o el hambre en la medicién de la pobreza extrema. Sin
embargo, hay diferencias en cuanto a la manera de considerar la necesidad de los alimentos bisicos, y
también se han generado criticas respecto de esta variante porque los pobres no sélo necesitan ali-
mentarse, sino que ademds tienen otras necesidades que se consideran basicas (Boltvinik, 1997).

5 Sin embargo, se puede suponer que la pobreza por NBI ha declinado, ya que si consideramos los
porcentajes de viviendas con agua entubada, drenaje y electricidad, asi como la calidad de esas vivien-
das (variables que entran en la definicién de la pobreza por NBI) podemos notar que ellos han au-
mentado (Schteingart y Solis, 1995). Esa misma declinacién de la pobreza se observa cn otros paises
latinoamericanos para los cuales si se encuentran mediciones de pobreza por NBI (como Colombia).
También hay que aclarar que hay diferentes maneras de aplicar €l método de medicién de la pobreza
por ingresos, y ello ha conducido a elaborar cifras divergentes referidas a la proporcién de pobres y
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la sociedad norteamericana, el peso de los grupos denominados “pobres”, por in-
gresos, es mucho menor que en México, aun cuando se encuentran tendencias
comunes en los anos ochenta hacia el aumento de la pobreza en los dos paises.
Un aspecto que resulta importante destacar se refiere a quiénes son los pobres
en ambos contextos, sobre todo en cuanto a su relacién con el trabajo. Las estadis-
ticas han mostrado que los pobres en Estados Unidos se encuentran principal-
mente entre los que por razones de edad, limitaciones fisicas y situaciéon familiar
no pueden trabajar, mientras que en México la pobreza afecta a diferentes grupos
de edad, y en una medida importante también a personas en edad de trabajar. Sin
embargo, en Estados Unidos la situacién ha ido cambiando, acercindose un poco
mads a la que prevalece en la region latinoamericana; asi, se ha dado un aumento de
la pobreza entre la poblacién blanca, y han disminuido un poco las grandes dife-
rencias entre porcentajes de negros y blancos pobres, que siempre fueron mucho
mayores para los primeros. En los anos ochenta aumenta considerablemente la
pobreza en familias encabezadas por hombres que trabajan (aunque la proporcién
sigue siendo baja), debido a la crisis del empleo y a la dificultad cada vez mayor para
encontrar trabajos bien remunerados o de tiempo completo (Katz, 1989).

La percepcion del problema de la pobreza es diferente en ambos contextos; en el
caso de Estados Unidos la mayor parte de los textos sobre los pobres se refiere a
ellos como personas diferentes del resto de la poblacién y les atribuye la respon-
sabilidad de su situacién. De ahi que se considere necesario llevar a cabo trans-
formaciones personales para superar la pobreza, como adquirir ciertas destrezas,
una ética de trabajo, etcétera (“[...] la cultura del capitalismo mide a las personas
por su habilidad para producir dinero, y condena a los que no pueden prospe-
rar”) (Katz, 1989). Ademis, por medio de la cultura dominante se difunde la idea
de que los pobres tienen determinados comportamientos debido a que poseen
deficiencias morales o un sistema equivocado de valores (Gans, 1995).° En Améri-
ca Latina y México en particular, esa visién también existe, pero no tan difundida.
Segtin algunos autores, una caracteristica comun en los anos ochenta dentro de
los sectores interesados en el estudio de la pobreza ha sido la ausencia de enfo-
ques que culpen a los pobres por su situacién (tampoco se ha relacionado la po-
breza con factores étnicos y raciales). Se ha dado mads bien un acuerdo sobre la
existencia de factores econémicos estructurales que producen ese fenémeno
(Golbert y Kessler, 1996). En cambio, no muchos textos que tratan el tema de la
pobreza en Estados Unidos ven a los pobres como producto de un sistema eco-
ndémico y sociopolitico que produce desigualdades y exclusion.

pobres extremos en este pais. Quizi las mayores divergencias se presentan entre los datos elaborados
por el sector oficial y los investigadores independientes (véase Escobar Latapi, 1996).

6 Segtin ese mismo autor, la distincién entre conducta divergente o daiina resulta de capital im-
portancia ya que, en una sociedad multicultural, castigar un comportamiento diferente es inadmisible.
“En Estados Unidos no se puede tolerar que se estigmatice a los ciudadanos cuya tinica ofensa es que
la poblacién del mainstream los considere culturalmente repugnantes” (Gans, 1995).
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3. POLITICAS SOCIALES EN ESTADOS UNIDOS Y MEXICO:
CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS

Antes de hacer referencia a los esquemas generales de politica social dentro de
los cuales se ubican las politicas o programas para los pobres en Estados Unidos y
México, es necesario introducir algunas ideas acerca de los modelos o paradigmas
que se vislumbran detras de las tendencias presentes en las politicas sociales que
se tratan de aplicar en diferentes paises. Segin Minujin y Bustelo (1997) es posi-
ble hablar de un modelo ubicado en la tradicién mds conservadora de la politica
econdmica y social, que parte de una visién atomistica de la sociedad, en la que
no existe una preocupacién por la distribucién del ingreso y la riqueza, mediante el
cual se da prioridad a las politicas sociales focalizadas en los pobres y grupos mas
vulnerables, y se sigue una ética, bisicamente de compasién, con un uso marginal
y transitorio de los subsidios para lograr una gobernabilidad que permita la apli-
cacién de reformas a favor del mercado. El otro paradigma, segtin los mismos au-
tores, se relaciona con la tradicién del llamado “Estado de bienestar”, y con las
propuestas de reformadores sociales que han priorizado la igualdad social y la “justi-
cia redistributiva basada en la solidaridad colectiva”, mediante la intervencién ac-
tiva de un Estado democrdtico que desarrolle una politica social integrada a la
politica econémica (y no marginal a ella); el acceso a un empleo productivo, a una
educacién de calidad y a una serie de derechos y responsabilidades para todos,
mediante la construccién de una “ciudadania emancipada”, se encuentran en el
centro de la concepcién de ese modelo (véase Minujin y Bustelo, 1997).7

3.1. Las politicas sociales en Estados Unidos

En este pais hay, segin algunos autores, un semiestado de bienestar (Katz, 1986),
que se apoya en dos sistemas diferentes: el de la seguridad social y el de la asisten-
cia social. A estos tipos de proteccién para mantener el nivel de vida de las familias
habria que agregar las restricciones juridicas que se imponen a los empleadores pa-
ra asegurar estindares minimos en cuanto a los salarios y condiciones laborales de
los trabajadores; ademsds, una de las vias de ayuda mds antiguas y difundidas en el
pais ha sido el sistema de educacién publica.

A diferencia de lo que ha tenido lugar en paises europeos, Estados Unidos pre-
senta una politica social fragmentada, con medidas incompletas, que no han alcan-
zado una cobertura universal (sobre todo en materia de salud) y se encuentran

7 Estos autores se refieren exactamente a dos modelos de ciudadania: el primero que hemos mencio-
nado, llamado “de ciudadania asistida”, y el segundo, “de cindadania emancipada” que hoy “disputan el
contenido de la politica social en América Latina”. El primer paradigma se puede reconocer en las pro-
puestas del Banco Mundial, vinculadas a los ajustes econémicos y modelos de “apertura” que se estin
aplicando en la regién; el segundo se puede relacionar con las reformas sociales que tuvieron lugar en
algunos paises europeos como Inglaterra y Suecia.
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dispersas en distintos niveles de gobierno (Jusidman, 1996).8 El sistema de bienes-
tar social de ese pais se propone minimizar el uso de fondos publicos para los que
podrian pagar por ciertos bienes y servicios, y se piensa que el acceso a ellos debe,
fundamentalmente, relacionarse con el trabajo; de esta manera, las personas de
bajos ingresos, de sexo masculino, sin hijos y menores de 65 anos, no tienen ma-
yores apoyos del Estado (Lustig, 1993).

Los programas de seguridad social incluyen seguro de desempleo, seguro médico
(medicare) y compensacién para trabajadores; aunque cubren también a gente con
bajos ingresos, como en el caso de los jubilados y desempleados, en buena medida
se dirigen a familias de clase media. La idea es que estos beneficiarios han realizado
aportes al programa y por lo tanto se han “ganado” los beneficios que reciben.
Mientras la seguridad social constituye un derecho para todos los que se encuen-
tren ubicados dentro de ciertas categorias referidas a la edad, la capacidad de tra-
bajar y la posesién de un empleo, la asistencia social constituye una ayuda sujeta
ala comprobacién de medios disponibles (means tested). Hay, asi, virtualmente, un
sistema de bienestar (sobre todo para las personas de edad avanzada) y un sistema
residual para una poblacién dentro de la cual se encuentran familias o individuos
que muchos califican como “no merecedores de la asistencia” (undeserving), por
los que se paga impuestos y de los que no se recibe nada. De esta manera, la pobre-
za entre las personas de edad avanzada ha disminuido desde los anos sesenta,
mientras la correspondiente a los adultos mas jévenes y los ninos dejé de bajar a
mediados de los anos setenta y ha tendido a aumentar como consecuencia del
descenso de los recursos canalizados hacia los programas de asistencia, a los que nos
referiremos mas adelante. Si bien hay otros factores, ademads de la politica social,
que influyen en esta situacién, no se puede dejar de considerar importante la falta
de un sistema universal de derechos (Mishra, 1996). La diferencia entre los dos
sistemas entrana también que la seguridad social tenga una clientela mayoritaria-
mente de clase media y que la de la asistencia social esté dirigida a los pobres,
quienes cargan con el estigma de los undeserving poor, de que son parasitarios.

En cuanto a la evolucién de las politicas sociales en Estados Unidos, tenemos que
hacer referencia a dos momentos decisivos que han marcado cambios importantes,
tanto para la seguridad social como para el sistema de asistencia para los pobres:
la Gran Depresién de los anos treinta (la mds profunda convulsién econémica de
la historia norteamericana), que rompio6 con las restricciones del sistema anterior,
y los grandes movimientos sociales de los anos sesenta, como consecuencia de las
migraciones de los negros desde las zonas agricolas del sur, sobre todo hacia los
grandes centros urbanos del norte (Fox Piven y Cloward, 1971).° Es decir, la am-

8 Ademiis, las transferencias de fondos que se hacen en ese pais a los grupos pobres y desampara-
dos son menores que las normas establecidas por la Organizacion Econémica para la Cooperacién y
el Desarrollo (OCDE).

9 Segtin estos autores, una masa cada vez mayor de negros pobres en las ciudades surgieron por
primera vez como una potencial fuerza politica, y los cambios introducidos mediante los programas
de la “Gran Sociedad” (Great Society Programs) exigieron la canalizacién de fuertes sumas de dinero
para hacer frente a los problemas de salud, vivienda, etcétera, en los guetos de las zonas centrales,
particularmente de las grandes metrépolis, pero también esfuerzos del gobierno federal para organi-



168 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 2/97

pliacién de las politicas sociales y en particular del sistema de asistencia para los
pobres coincide con grandes momentos de movilizacién social, que en los anos
sesenta se vinculan fundamentalmente a la lucha de la poblacién afroamericana
por tener mayor acceso a satisfactores sociales bdsicos, pero también a los dere-
chos civiles, lucha que el gobierno traté de capitalizar a su favor para ampliar su
base politica electoral. Sin embargo, mientras los avances conseguidos dentro de
los programas de seguridad social se fueron manteniendo (y significaron un au-
mento sustancial de recursos destinados a ellos), la expansion del sistema de asis-
tencia sé6lo trajo aparejado un aumento marginal de su presupuesto, que ademds
no ha permanecido al mismo nivel después de superados los momentos de con-
vulsion (Jackson, 1993).

Asimismo, se ha afirmado que los programas de seguridad social han hecho
mas que los de asistencia por sacar a la gente de la pobreza y que estos tltimos,
bastante numerosos, no pueden ser considerados realmente como programas de
lucha contra la pobreza, ya que no logran colocar por arriba de la linea de pobre-
za a las familias asistidas. Estudios comparativos de diferentes paises muestran que
quienes utilizan mds los programas focalizados para los pobres (modelo residual
de seguridad social) tienden a tener mds pobres (como Estados Unidos y Austra-
lia), mientras que paises como Suecia, que tienen menos pobreza, han desarro-
llado sobre todo programas universales (Mishra, 1996). Volveremos luego sobre
este punto.

3.2. Las politicas sociales en México

Podemos encontrar dos grandes periodos en ¢l desarrollo de las politicas sociales
en México. En el primero, que se inicia en los afnos cuarenta y se extiende hasta
principios de los anos ochenta, predomina una concepcién tutelar del Estado me-
diante la cual éste tiene como funcién importante garantizar los derechos sociales
de la poblacién, y en ese marco la politica social tendria un papel complementa-
rio de la politica econémica.!” Durante ese periodo se comenzé a desarrollar un
sistema de seguridad social limitado a los trabajadores asalariados en el sector
formal de la economia, cuya base fue la creacion del Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) en 1943; pero también se dio una cierta fragmentacién en los meca-
nismos de la seguridad social ya que posteriormente, ademas del citado Instituto,
se crearon subsistemas para los trabajadores del sector piblico, para los integran-
tes de las fuerzas armadas y para los trabajadores de grandes empresas paraestatales.
La politica de seguridad social desarrollada en esta época combiné un esquema
limitado a los trabajadores asalariados, basado e¢n la aportacién obrero-patronal
(complementada con recursos provenientes del erario federal), con mecanismos de
regulacién y subsidio a los precios y abasto de bienes y servicios bdsicos (alimentos

zar a esos grupos de la poblacién (a través del Community Action Program), con el fin de conseguir
suapoyo electoral para el Partido Demécrata en el gobierno.

Esta tiltima, dentro del modelo de sustitucién de importaciones, se proponia ampliar ¢l merca-
do interno al promover la demanda de bienes de produccién nacional mediante la aplicacién de una
politica proteccionista de la industria nacional.
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basicos, electricidad, agua potable, transporte, etcétera) y un esquema de orien-
tacién universalista en el ambito de la educacién (desarrollo de un sistema publi-
co de educacién gratuita y obligatoria) y de atencién a la salud de la poblacién no
asegurada (sistema publico gratuito pero deficiente en calidad y alcance, configu-
rado como un servicio para pobres) (Gordon, 1997). Como ya apuntamos para el
caso de Estados Unidos, también en México la evolucién de la politica social pre-
sent6 algunos momentos de grandes transformaciones y avances, vinculados con
coyunturas de agitacién social. Asi, por ¢jemplo, durante los anos setenta, después
de los grandes movimientos de 1968, se desarrollé6 una multiplicidad de institucio-
nes, programas y mecanismos que operaron en los campos de la alimentacién, la
salud, la educacién y la vivienda, destinados en algunos casos a complementar o
ampliar en dmbitos especificos los esquemas de seguridad social y, en otros, a aten-
der necesidades y demandas sociales no cubiertas mediante esos esquemas. Vale la
pena destacar que durante dicha década se instrumentaron también programas
destinados a la promociéon de zonas “marginadas”, fundamentalmente rurales, y
que incluyeron la participacion y organizacién de la comunidad receptora, meca-
nismos que a partir de los afnos ochenta se utilizaron de manera generalizada en
los programas dirigidos a los pobres. Pero si bien esos programas ya poseian un
componente de focalizacién,'! no estaban destinados a remplazar, como ocurriria
mis tarde, otros mecanismos que exigian la aplicacién generalizada de subsidios
mediante el precio de bienes y servicios basicos (Gordon, 1997).

El segundo periodo que se puede identificar en la evolucién de las politicas so-
ciales en México se caracteriza, como consecuencia del déficit fiscal y de la crisis
econdémica general, por abandonar el objetivo de redistribuir mds el ingreso me-
diante la politica social, y dejar de considerar responsabilidad del Estado promo-
ver el crecimiento econémico por medio de politicas proteccionistas. Se pone en
marcha un proceso de ajuste estructural que rechaza el proteccionismo, estimula
la competencia, la apertura comercial y la inversién extranjera, mientras que el
gasto social se reduce notablemente, sobre todo durante la primera parte de este
periodo, y tiene lugar un proceso de privatizacién de algunas empresas paraesta-
tales. Sin embargo, tales respuestas a la crisis econémica de los afnos ochenta no
han acarreado la completa sustitucién del modelo anterior de seguridad social,
sino una serie de intentos de ajuste y racionalizacién administrativa y financiera
de las instituciones y programas sociales; se han acompanado, en algunos casos, de
la creacién de nuevos programas y, en otros, de la reorientacién de programas pre-
existentes o, mds especificamente, del desarrollo de programas destinados a la atencion
a la pobreza, junto con una progresiva reduccioén, y finalmente eliminacién, de los
mecanismos que entranaban la aplicacién no focalizada de subsidios.’? En lo que

1T Al definir su poblacién objetivo de acuerdo con indicadores de pobreza que entonces se refe-
rian a la “marginalidad”.

12 Se mantiene el esquema universalista de atencién a la salud y a la educacion, y se plantea una ma-
yor descentralizacién de los dos sistemas mediante la transferencia de recursos e infraestructura a los
gobiernos estatales. En lo tocante a la alimentacion, la amplia aplicacién de subsidios a la oferta fue re-
duciéndose hasta quedar limitada a unos pocos programas focalizados en la poblacién pobre (pro-
gramas de Leche Liconsa y de Tortilla subsidiada), lo cual respondia al programa de privatizacién del
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respecta a las instituciones de seguridad social, el gobierno federal redujo sus con-
tribuciones durante los anos ochenta, con la perspectiva de su total autofinancia-
miento mediante las aportaciones obrero-patronales; ademads, dltimamente se
introdujeron reformas al Instituto Mexicano del Seguro Social que abren la posi-
bilidad de la administracion por empresas privadas de los fondos de pension, asi
como la subrogacién de los servicios de salud y bienestar social que presta la insti-
tucién (Gordon, op. cit.). Pero el dispositivo mis importante de este periodo para la
atencion a los pobres fue ¢l Programa de Solidaridad, creado durante la adminis-
tracion de Salinas de Gortari (1988-1994), dentro de la nueva Secretaria de Desa-
rrollo Social, destinado a combatir la pobreza y al mismo tiempo a recuperar los
niveles de adhesién al partido oficial, de los sectores pobres de la poblacién
(Dresser, 1992). El Programa hizo hincapié en la organizacién de las comunidades,
en la corresponsabilidad de los pobres en la solucién de sus problemas (mediante la
aportacion tanto de recursos monetarios como de mano de obra) y se puede ubicar
dentro del tipo de los programas compensatorios propuestos por ¢l Banco Mundial
para hacer frente a las politicas de ajuste estructural que se han estado aplicando
en los paises de América Latina (Duhau y Schteingart, 1996).

3.3. Algunas interpretacionss comparativas generales

Si ubicamos los esquemas de politica social en los dos paises analizados, en rela-
cién con los paradigmas presentados al comienzo de esta seccién, podriamos decir
que el esquema de Estados Unidos combina aspectos de ambos modelos pero se
acerca mas al primero, mientras que en México (como ocurre también en otros
paises de la regién) se ha ido transitando de un esquema inspirado mayormente
en el segundo paradigma mencionado al modelo que, como dijimos, coincide
con ¢l que deriva del ajuste estructural y la apertura econémica para los paises la-
tinoamericanos. Efectivamente, en la medida en que la politica social norteameri-
cana tiene como base la utilizacién de fondos publicos, fundamentalmente para
los que se los han “ganado” mediante su trabajo, restringiendo la ayuda a los que
el sector dominante de la sociedad denomina despectivamente como “los pobres
que no merecen ayuda” o underclass, esa politica se acerca mas a un modelo indi-
vidualista y competitivo que a un modelo de solidaridad social. En el caso de Mé-
xXico es necesario aclarar que la orientacién de las politicas anteriores a los gran-
des cambios de los anos ochenta sélo exigié una aplicacién muy parcial del
modelo de “Estado de bienestar”, ya que se dio en un contexto de desarrollo eco-
némico limitado, grandes diferencias sociales y un sistema politico poco democra-
tico, basado en el corporativismo y las relaciones clientelisticas entre Estado y
sociedad.

Por otra parte, y vinculado con lo que acabamos de observar, si comparamos los
esquemas mencionados para Estados Unidos y México, es posible afirmar que este

sector piiblico paraestatal y al propésito de eliminar la aplicacién generalizada de subsidios mediante
¢l precio de los productos basicos. En ¢l campo de la vivienda, se crea el Fondo de Habitaciones Po-
pulares (Fonhapo), para financiar de modo focalizado la ejecucién descentralizada de programas
para las familias pobres (Duhau y Schteingart, 1997).
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tdltimo pais se ha ido acercando, sobre todo a partir de los anos ochenta, a un es-
quema cada vez mds parecido al de Estados Unidos (que se estructuré hacia finales
de los sesenta) en cuanto a la existencia de dos sistemas: uno basado en la seguri-
dad social y otro en la atencién a los pobres, aun cuando el tipo de proteccién
provista por cada uno y la clientela cubierta es diferente en los dos casos. Volvere-
mos sobre este tema al referirnos mas en profundidad a las politicas para los pobres.

Asi, en Estados Unidos los programas incluidos ¢n los dos sistemas entranan
ciertos derechos juridicos (entitlements) de los ciudadanos que son elegibles para
acceder a ellos, y en consecuencia que pueden recurrir a la justicia si no los reci-
ben (Lustig, 1993)."® En cambio, en el caso de México, los derechos sociales sélo se
aplican para las personas que tienen acceso a la seguridad social, mientras los secto-
res pobres que no reciben los bienes o servicios ofrecidos por los programas focali-
zados no tienen instancias juridicas para reclamar su acceso a ellos, y sélo les queda
como recurso la presion social de los grupos organizados. Esto se explica en México
porque a las limitaciones producidas por la discrepancia entre la insuficiencia de
recursos y de crecimiento econémico general, por una parte, y la masa de indivi-
duos que hay que proteger, por la otra, se agrega la falta de condiciones que ga-
ranticen la vigencia efectiva de los derechos sociales y en especial la inexistencia
de un poder judicial integro y eficaz. Por el contrario, en Estados Unidos esos de-
rechos se aplican en el contexto en una sociedad de mucho mayor desarrollo
econdmico y mds amplios recursos, donde ademads hay un régimen juridico y un
poder judicial, ambos con alto grado de validez formal y de vigencia real.

También nos parece importante senalar que el sistema de bienestar social mexi-
cano, a diferencia del norteamericano, incluye apoyar la construccién de infraes-
tructura bdsica para proporcionar los servicios sociales, como las escuelas y centros
de salud, los sistemas de agua entubada, drenaje, electrificacién, caminos, pavimen-
tacion de calles, etcétera (Lustig, 1993). Estas diferencias se pueden atribuir, en
parte, al hecho de que Estados Unidos tiene niveles mucho mads altos de urbani-
zacién y de consolidacién de sus centros urbanos y a que en México, en cambio,
para los sectores pobres de la sociedad urbana, la expansiéon de la ciudades se da
mediante asentamientos irregulares, que luego son regularizados por institucio-
nes del Estado, las cuales deben también intervenir en la introduccién de los ser-
vicios y equipamientos bdsicos en esos espacios de asentamiento popular.

13 No obstante la fragilidad de estas politicas de asistencia a los pobres debido, muchas veces, a su
limitada vigencia y, como vimos, a su cardcter ciclico (Fox-Piven y Cloward, 1971 y 1993), significa, a
nuestro criterio, derechos mis endebles que los referidos a la seguridad social.
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4. POLITICAS SOCIALES PARA LOS POBRES EN LOS DOS PAISES. ALGUNAS
CONSIDERACIONES A PARTIR DE ESTUDIOS DE CASO

4.1. Los programas para los pobres en Estados Unidos y México

Una de las cuestiones centrales en las discusiones sobre politica social en Estados
Unidos, sobre todo en los medios politicos, ¢s por qué (a pesar de todo el dinero
gastado en los programas de asistencia) persiste la pobreza. Sin embargo, esa dis-
cusion parece fuera de lugar pues, en realidad, en la mayoria de los paises alta-
mente industrializados se gasta mucho mds en programas sociales que en Estados
Unidos, pero en ningin lugar ha habido tantos estudios y debates como en este
pais (Mishra, 1996). A continuacién pasaremos revista a los principales programas
de asistencia a los pobres en dicho contexto.

Mediante los programas que someten a comprobacién los medios de que dis-
ponen los individuos o las familias pobres (means tested programs) se les distribuye
dinero y otros recursos. Para ser elegible hay que demostrar que no se percibe
mds de una determinada cantidad de ingresos. Algunos de estos programas se fo-
calizan a grupos especificos dentro de los pobres (personas de edad avanzada,
familias encabezadas por mujeres, discapacitados, etcétera). Los programas mds
importantes mediante los cuales se entrega mensualmente una cantidad de dinero
(que varia segun el ingreso de las familias y el estado en el que residen) son: 1) la
ayuda a familias con hijos dependientes, menores de 18 anos (AFDC); 2) el seguro
de ingreso suplementario (SSI), para los discapacitados y personas de mas de 65
anos; 3) ¢l programa de asistencia general (GA), para personas pobres de menos
de 65 anos sin hijos, de cardcter estatal. Ademads hay programas mediante los cuales
se proporcionan ciertos servicios o bienes como: 4) la ayuda médica (medicaid)
que ofrece un seguro médico para ninos y adultos pobres; 5) los cupones para ali-
mentos (food stamps), que se pueden canjear en diferentes comercios habilitados,
y 6) los programas publicos de vivienda o los subsidios para que las familias po-
bres puedan hacer frente a los pagos del alquiler, la calefaccién y la electricidad.
Las personas elegibles para algunos programas también pueden acceder a otros y,
de esta manera, una familia puede recibir mensualmente un paquete que incluye
tanto cupones para alimentos, asistencia médica, como ayuda a familias con hijos
dependientes (AFDC).

Pero hay diferencias entre los distintos tipos de programas; por ejemplo, el Segu-
ro de Ingreso Suplementario —Suplemental Security Income (SSI)—, dirigido a las
personas de edad avanzada, difiere de otros programas orientados hacia los pobres,
considerados (sobre todo por los sectores mas conservadores), como no merecedo-
res de asistencia publica (undeserving poor). El primero es federal (no basado en los
estados) y bastante mds generoso que, por ¢jemplo, el dirigido a las familias con
hijos dependientes —Aid for Families with Dependent Children (AFDC)—, y tiene
mucho mds apoyo en las comunidades. Justamente, el programa AFDC ha sido muy
criticado por considerarlo responsable del aumento en la cantidad de familias
encabezadas por mujeres (sobre todo mujeres afroamericanas que tienen hijos
fuera del matrimonio), aun cuando algunos estudios han mostrado que esa rela-
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cién no es valida, ya que la ayuda prestada mediante ese programa ha bajado con-
siderablemente a partir de los anos setenta.!* Mientras los pobres en edad avan-
zada han recibido, segin diferentes autores, una ayuda adecuada, no hay en Es-
tados Unidos programas suficientes y efectivos de apoyo a los ninos.

A pesar de que los citados programas son federales, se encuentran diferencias
en cuanto a los requerimientos exigidos en distintos estados para acceder a ellos,
lo cual entrana también variaciones referidas a los grupos asistidos. Estas varia-
ciones se originan porque en algunos casos los gobiernos estatales proveen recur-
sos suplementarios para atender a otros grupos, ademads de los fijados en primera
instancia por el gobierno federal (por ¢jemplo en ¢l programa de ayuda médica) o,
por el contrario, se presenta la tendencia reciente a disminuir el apoyo a los necesi-
tados, lo que ha llevado a ciertos estados a limitar la cantidad de personas elegibles
mediante la aplicacién de mayores requerimientos para acceder a los programas.
Por ejemplo, para continuar accediendo al programa de salud (medicaid) o de
ayuda a familias con hijos dependientes (AFDC), debe demostrarse que se estd parti-
cipando en programas de entrenamiento laboral y que se tiene alguna posibilidad
de conseguir un empleo en un futuro préximo, asi como que las mujeres no es-
tin teniendo mas hijos o que los ninos asisten a la escuela y estdn inmunizados
(Burtless, 1993). Entonces, a la reducciéon de los beneficios para los pobres (en
los afios ochenta no aumentaron de acuerdo con la inflacién y actualmente inclu-
so disminuye su valor nominal) se agrega el requerimiento de que deben trabajar, y
una especie de nuevo “paternalismo” que se expresa en la imposicién de una serie
de restricciones para los que no van a la escuela, que tienen hijos mientras reciben
la asistencia, etcétera. Algunos relatos de vida, referidos principalmente a ninos y
jovenes de familias pobres de Nueva York, sobre todo afroamericanas ¢ hispanas,
dan cuenta de los terribles estragos que han producido los cambios recientes en los
programas sociales a partir de las acciones emprendidas por su actual alcalde
republicano contra los grupos mds vulnerables de esa ciudad (Kozol, 1996).

Sin embargo, en los tltimos anos, no sélo los republicanos sino también los po-
liticos pertenecientes al grupo de los “nuevos demécratas” (como el mismo presi-
dente Clinton) han hecho hincapié en la necesidad de reducir la dependencia de
los pobres de la asistencia social del gobierno, promoviendo la idea de que sea el
trabajo el responsable de sacar a la gente de la pobreza (Schram, 1995).'> Pero,

14 Como la ayuda provista mediante el AFDC varia mucho entre los estados de la Unién, se ha po-
dido observar que en los que el apoyo es mayor no necesariamente aumenta la cantidad de familias
que presentan el comportamiento seiialado. Asimismo, el AFDC ha venido declinando desde hace dos
décadas y se¢ considera que el beneficio medio provisto por ese programa para una familia de cuatro
miembros disminuyé 42% en délares reales entre 1970 y 1990 (Schram, 1995).

15 El presidente Reagan aprobé en 1988 la ley de Apoyo a la Familia, en la cual ya se establecian
requerimientos de trabajo para poder recibir la asistencia social. Asimismo, desde su primera campa-
fa electoral para la presidencia, Clinton propuso terminar en un plazo de dos afos con la politica de
asistencia tal como se venia aplicando, después de poner en prictica un programa de entrenamiento
para los que deberian buscar trabajo. Los republicanos venian insistiendo, desde hacia tiempo, en la
necesidad de no brindar asistencia a madres jévenes solteras y sus hijos (sobre todo a través del AFDC),
y tampoco a los inmigrantes legales; los derechos de asistencia serian remplazados por una ayuda dis-
crecional que los estados podrian brindar a su criterio (Schram, 1995).
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como ha afirmado ese autor; la llamada politica “postindustrial” sélo intenta racio-
nalizar la incapacidad del sistema econémico para generar oportunidades laborales
adecuadas para todos, y puede considerarse como un medio para no ver la limi-
tada oferta de trabajo bien remunerado; al insistir en la ética de trabajo y reducir
la asistencia del Estado no se¢ toman en cuenta las condiciones reales del mercado
laboral que deben enfrentar muchos de los que viven en la pobreza, los cuales
quedan asi librados a sus propias fuerzas. Todas estas tendencias han cristalizado
en las ultimas reformas a la asistencia social aprobadas por ¢l Congreso y el presi-
dente Clinton a mediados de 1996.

En México los programas para los pobres son también concebidos y financia-
dos, en general, por el gobierno federal, pero no dejan de tener una importancia
no despreciable (en su operacién) tanto las instituciones como las organizaciones
sociales locales. Como ya habiamos apuntado, la caracteristica fundamental de
estos programas es que se han concebido como programas focalizados y, en muchos
de ellos, como en el caso norteamericano, los individuos o las familias tienen que
comprobar sus ingresos para poder acceder a ellos.

Los programas mas importantes dirigidos a la poblacién pobre se pueden ubicar
dentro del campo de la nutricién, la vivienda y los servicios bisicos (como vimos,
estos ultimos no se incluyen ¢n los programas norteamericanos). En cuanto a los
programas de apoyo a la nutricién, los que han tenido mayor continuidad y cober-
tura han sido los referidos al consumo de leche y de tortilla, aun cuando también
existen otros, puestos en vigor por el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), orga-
nismo ubicado dentro de la Secretaria de Salud, dirigidos a proporcionar desayu-
nos escolares, despensas y cocinas populares, con una cobertura bastante limitada.
El programa de leche tiene una larga trayectoria, con arraigo principalmente en la
poblacién urbana, y ha sufrido algunas modificaciones de acuerdo con la norma-
tividad que el Banco Mundial ha propuesto para programas focales; el programa
de tortilla es mds nuevo y, a lo largo de sus 13 anos de vida, se ha adaptado a los
cambios econémicos y politicos del pais; ambos se han ubicado recientemente den-
tro de la Secretaria de Desarrollo Social y se han dirigido a familias con ingresos de
hasta dos salarios minimos. En lo que toca a los programas de vivienda para los pobres
se crea, en 1982, el Fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares (Fonhapo), insti-
tucién federal destinada a financiar de modo focalizado la e¢jecucién descentraliza-
da de programas de vivienda para los sectores pobres de la poblacion, excluidos del
acceso a una vivienda por medio del mercado o de otros programas del gobierno.
Los programas de servicios bdsicos para los pobres, particularmente de agua y drena-
je, para los que habitan en asentamientos que comienzan como irregulares, se
han venido desarrollando en los ultimos anos mediante ¢l mencionado Programa
de Solidaridad. Dentro de dicho programa para combatir la pobreza, el subpro-
grama de servicios se destacé por la gran cantidad de recursos recibidos.'® Es de-

16 Esta orientacién del Programa ha influido entonces en los niveles de pobreza medidos segiin el
indice de Necesidades Bisicas Insatisfechas, al que hicimos referencia mis arriba, pero no ha afectado
¢l indicador de linea de pobreza, vinculado con los ingresos que perciben las familias. También por
medio de este programa se ha dado un pequeiio apoyo monetario, individualizado y temporal, me-
diante becas para estudiantes, aunque han sido sumamente limitadas.
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cir, este importante programa (que por falta de recursos se ha reducido mucho
en la actual administracién, sobre todo a partir de la terrible crisis que comenzé a
finales de 1994) ha significado, fundamentalmente, un apoyo para obtener servi-
cios bdsicos, mds que transferencias monetarias, que como hemos visto estin mads
presentes en el caso de Estados Unidos.

En la actualidad se ha hecho hincapié en la descentralizacién de ese Programa,
usando asimismo criterios de mayor transparencia en la transferencia de recursos
del ramo XXVI, del gobierno federal a los estados (Secretaria de Desarrollo Social,
1996) y se han propuesto cambios para coordinar mejor los programas nutricio-
nales (vinculindolos ademds a un paquete basico de salud y alimentacién), que
tardaron mas de dos anos en concretarse por falta de acuerdo entre los grupos a
cargo de la politica social (Sinchez, 1996).17

Si bien atin no queda muy claro cémo se aplicaran estas reformas propuestas
por el actual gobierno mexicano, resulta evidente que se han inspirado en algunos
de los programas vigentes en Estados Unidos o en las modalidades recientes que
orientan la politica social “postindustiial” en ese pais; nos referimos al remplazo de
los programas nutricionales vigentes hasta ahora por algo similar a la entrega
de cupones para alimemtos (food stamps) y a la vinculacion de ese programa con
otros complementarios de salud y educaciéon. Aunque en el caso de México no se
ha hecho explicito, hasta ahora, que ¢l no cumplir con ciertos requisitos (como
que los ninos asistan a la escuela o acudan a ciertos servicios de atencién a su sa-
lud) podria constituir un impedimento para que las familias elegibles recibieran
la ayuda en materia de alimentacién, en la prdctica esas acciones podrian condu-
cir a resultados similares a los senalados para el caso norteamericano, es decir, a
establecer una serie de obligaciones para aumentar las restricciones entre las per-
sonas elegibles, reduciendo al mismo tiempo la cantidad de familias que deberian
recibir asistencia del Estado. Asimismo, en ambos paises se pueden observar ten-
dencias similares hacia la descentralizacion de las politicas sociales y hacia una
menor participacién del gobierno federal en el desarrollo de éstas.'® Pero mien-
tras en Estados Unidos la tendencia es en parte producto de los embates de los
grupos conservadores, en México no s¢ ha dado una discusion abierta en el plano
nacional sobre las nuevas orientaciones que deben tener las politicas sociales, en
la que participen diferentes fuerzas politicas y sociales. Al parecer, los cambios
ocurridos obedecen mads a la influencia de los organismos internacionales de ayu-
da o bien a la fuerte crisis por la que atraviesa actualmente el pais.

17 Se acaba de anunciar (La fornada, 19 de febrero de 1997) que, mediante el nuevo programa,
PASE, que sc aplicard a los mexicanos en extrema pobreza (en cuya cantidad no se ponen de acuerdo
distintos sectores de la administracién publica federal), se tratard de vincular las acciones de alimen-
tacion, salud y educacién, asegurando que las familias beneficiarias reciban servicios preventivos de
salud, y que los menores logren terminar al menos la educacion bisica, fomentando asimismo la par-
ticipacién uctiva de la madre en la atencién a la salud y la educacién de sus hijos. Los programas ante-
riores de leche, tortilla, desayunos escolares, etcétera, serian remplazados por un sistema tnico, por
medio del cual, en lugar de que las familias reciban productos en especie, puedan adquirir con una
tarjeta diferentes alimentos incluidos dentro de una lista establecida de antemano.

18 Nos referimos a las citadas reformas del Programa de Solidaridad en México y a las tiltimas re-
formas de los programas de asistencia en Estado Unidos.
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4.2. Los casos de Washington, D. C., y la ciudad de México

Como parte final de este trabajo nos acercaremos a la aplicacién de las politicas
sociales para los pobres en los contextos de las ciudades capitales de los dos paises
aqui considerados;!® sin embargo, quisiéramos aclarar que la informacién a la que
tuvimos acceso en el primer caso no nos permite realizar en este momento com-
paraciones mds estrictas con la ciudad de México, donde el trabajo de campo rea-
lizado ha aportado elementos para una evaluacién mucho mds sistematica sobre
la aplicacién de los programas mencionados.

Washington, D. C. (Distrito de Columbia), representa uno de los casos de ciu-
dades norteamericanas en los que ha predominado la salida de poblacién blanca
y afroamericana de clase media hacia otras unidades politico-administrativas, donde
se han formado extensos suburbios de la Zona Metropolitana. Pero dado su ca-
ricter de ciudad capital y de territorio federal, esos suburbios estin ubicados fue
ra de este ltimo y forman parte de otros estados del pais (Virginia y Maryland), lo
cual crea al gobierno del Distrito enormes problemas de tipo fiscal que no se pre-
sentan en otros casos,? y que, segun los funcionarios locales, estin en la base de
muchos de los déficit de servicios urbanos que presenta ese Distrito. A ello se suma
una situaciéon politica particular, ya que la ciudad no tiene representantes plenos
en el Congreso Nacional (del cual depende directamente por ser una ciudad sin
estado), sino s6lo un representante con voz y sin voto, con el agravante, en este
momento, de que el Congreso estd dominado por el partido republicano y la ciu-
dad tiene un gobierno demdcrata encabezado, ademads, por un alcalde afroame-
ricano, con fuertes inclinaciones populistas y poca credibilidad, sobre todo entre
los sectores mds conservadores. Resulta paraddjico observar que la capital del pais
mis poderoso del mundo, que ademds aparece en la escena internacional como
un ejemplo de democracia avanzada, padezca tales problemas econémicos y poli-
ticos que han generado, por otra parte, una fuerte corriente de opinién para que
esa situacién sea modificada. Asimismo, estudios sobre Washington, D. C. (Gillette,
1995), han puesto en evidencia (sobre todo por tratarse de una capital que desde
un comienzo fue planeada) que los enormes contrastes que pueden observarse
entre su gran centro civico monumental, y la decadencia fisico-social ¢ inseguri-
dad de sus barrios pobres, son responsabilidad de toda la nacién, ya que tienen
que ver con el estatuto juridico-administrativo y politico de este Distrito y con las

19 En Washington, D. C., hemos tenido la posibilidad de explorar durante un corto tiempo la si-
tuacién de la pobreza y las politicas sociales, tomando como base la revisién de alguna documenta-
cién local, entrevistas realizadas a lideres de comunidades pobres, a funcionarios del gobierno local y
a organizaciones no gubernamentales; en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México llevamos a
cabo durante los iltimos dos afios algunas investigaciones en asentamientos populares, con ¢l propé-
sito de conocer, a partir de un contacto directo con la poblacién y sus organizaciones, c6mo se da en
la realidad la aplicacién de las politicas sociales para los pobres (Duhau y Schteingart, 1996 y 1997).

20 Fsos problemas tienen que ver con el hecho de que la poblacién de mayores recursos ya no pa-
ga impuestos en esa ciudad, pero la utiliza en una medida importante como lugar de trabajo, con el
agravante de que habitar en otros estados de la Repiiblica tampoco permite al gobierno local captar
fondos que provengan de la redistribucién de los impuestos cobrados por ¢l estado respectivo.
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contradicciones entre una politica general para embellecer las ciudades y las refe-
ridas al bienestar social de toda la poblacion.

La ciudad presenta 66% de poblacién afroamericana, y 17% en situacion de
pobreza.?! Este ultimo porcentaje resulta muy alto si lo comparamos con las pro-
porciones de pobres en los distritos que forman parte de la Zona Metropolitana e
incluidos dentro de los estados de Virginia y Maryland, de menos de 5% (también
resulta interesante indicar que mientras entre la poblacién blanca sélo se encuen-
tra 8.2% de pobres en el Distrito, entre los negros esa proporcién asciende a mds
del 20%). Los grupos pobres viven, en una proporcién importante, ¢n zonas cen-
trales de la ciudad y habitan conjuntos de viviendas colectivas construidos por el
Estado (algunos de ellos bastante degradados por problemas de falta de manteni-
miento) o bien viviendas hacinadas, antes ocupadas por familias de clase media,
cuyas estructuras y servicios basicos son de buena calidad si se comparan con los
correspondientes a gran parte de los asentamientos populares que se encuentran
en las ciudades latinoamericanas. La falta de empleo,? la descomposicién familiar,
la baja calidad de la educacién publica, la alta incidencia de delitos y el trafico de
drogas, aparecen como los problemas mis destacados de estos barrios, lo cual no
entrana que haya también déficit en materia de vivienda y servicios comunitarios.

El tema de la pobreza en la ciudad de México presenta caracteristicas muy di-
ferentes; en primer lugar porque no aparece la problematica racial tal como se da
¢n general para las ciudades de Estados Unidos; ademds porque la distribucién
de los grupos pobres en el espacio metropolitano difiere notoriamente del caso de
Washington. Como ocurre en general en las metrépolis latinoamericanas, en la
ciudad de México los pobres han tendido a suburbanizarse mediante la creacién
de los llamados “asentamientos irregulares periféricos” (ubicados en gran medida
en el Estado de México),” donde también —a diferencia de lo que ocurre en
Washington— los recursos estatales para hacer frente a las necesidades de la po-
blacién son mucho menores que e¢n el Distrito Federal. Desde el punto de vista
politico ese Distrito si ha tenido representantes ante ¢l Congreso Nacional, pero
no ha habido hasta el momento (situacién que cambiard a partir del presente
afno) un sistema democritico de eleccién de las autoridades que lo gobiernan,
lo cual también ha sido motivo de grandes conflictos y movilizaciones. Para la Zo-
na Metropolitana de la ciudad de México no hay cifras relativas a la pobreza y
a su distribucién en las distintas unidades politico-administrativas que la confor-
man, comparables a las presentadas para el otro caso analizado; sin embargo, se
ha calculado que alrededor del 50% de la poblacién de esa Zona habita asenta-

21 Estos datos se basan en el Gltimo Censo de Poblacién de 1990, segiin el cual la poblacién del
Distrito alcanzaba unos 607 000 habitantes, cifra que indica una disminucién de la poblacién respecto
de censos anteriores, y que representa, ademis, alrededor de 20% del total de poblacién de la Zona
Metropolitana. )

22 Segiin Wilson (1996), en las grandes ciudades norteamericanas en general los guetos centrales
siempre han sido pobres; pero los niveles de desempleo actuales no tienen precedente y son respon-
sables del aumento de la pobreza y la descomposicion social en esas zonas.

23 En este caso, en el Distrito Federal habita aproximadamente la mitad de la poblacién de la Zona
Metropolitana, casi 17 millones de habitantes; desde los afios cincuenta el gran crecimiento metropo-
litano comenzé a darse en los municipios conurbados del Estado de México.
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mientos que fueron o son irregulares, los cuales (sobre todo en las dos wltimas
décadas) se han ubicado en los municipios del Estado de México.

Las grandes diferencias apuntadas en cuanto a la magnitud y distribucién de la
pobreza en las dos ciudades constituyen referentes importantes para ubicar algu-
nas caracteristicas distintivas de las politicas de asistencia en ambos contextos.

Por ejemplo, el Programa de Solidaridad entré tardiamente y de manera limitada
en el Distrito Federal; asimismo, se concentré sobre todo en algunos municipios
conurbados pobres del Estado de México (principalmente en Chalco). En cam-
bio, en el caso de Washington los programas de asistencia se han dirigido hacia
los barrios pobres centrales de la capital, donde se concentran principalmente las
familias negras, y en menor medida las de origen hispano. Por otra parte, si bien
los recursos aportados por el gobierno federal norteamericano a los programas de
asistencia han sido mds importantes en la ciudad capital que en otras entidades
del pais,® en los 1iltimos afos las contribuciones del gobierno local se han redu-
cido y siguen la tendencia general antes senalada para el pais en su conjunto,
como consecuencia de las crecientes deficultades fiscales que ha debido enfrentar
el municipio. En el caso de la ciudad de México, en cambio, los propios recursos
del Departamento del Distrito Federal han tenido mucho mds peso que en otras
entidades federativas en la instrumentacién de las politicas sociales para los pobres.

A pesar de todas las limitaciones que se han sefialado anteriormente en relacién
con las politicas de asistencia en Estados Unidos, no se puede dejar de reconocer,
al tomar contacto con las comunidades pobres, con oficinas del gobierno local y
con organizaciones no gubernamentales dedicadas al desarrollo de programas de
asistencia, la gran cantidad de iniciativas y de energia puesta al servicio de la po-
blacién mds necesitada. Evidentemente, la cantidad de programas, organizaciones
e individuos que se mueven en relacién con la problemitica que estamos anali-
zando, es muy superior a la que existe en la ciudad de México (sobre todo si se
tiene en cuenta el tamano de la ciudad y la proporcién mucho menor de familias
pobres). Por ejemplo, cabe mencionar las muchas organizaciones privadas, sin fines
de lucro, que operan apoyadas en el trabajo voluntario de amplios grupos de indi-
viduos, ya sea con o sin el apoyo financiero proveniente de instituciones guber-
namentales.” Dentro de todo este complejo mundo de organizaciones e iniciativas
dirigidas a los sectores pobres urbanos, nos referiremos en particular a la accién
de una organizacién no gubernamental, sin fines de lucro, mediante la cual el

24 Donde las familias habitan viviendas precarias producidas por lo regular mediante procesos de
autoconstruccién, y donde los servicios basicos (sobre todo de agua y drenaje) se introducen muchos
anos después de haberse iniciado el poblamiento, en general después de que las colonias —que co-
mienzan como ilegales— son rcgularlzddds por organismos puiblicos competentes.

% Ello ha provocado, segiin los testimonios de algunos funcionarios locales entrevistados, la mi-
gracién de no despreciables contingentes de personas sin techo (homeless) desde otros importantes
centros urbanos del pais, a veces enviados a Washington por las mismas autoridades de esos centros
urbanos.

26 Muchas organizaciones trabajan al mismo tiempo con recursos piiblicos y privados; también hemos
podido corroborar que iglesias correspondientes a diferentes credos participan en empresas comunes,
aportando fondos que se dirigen a poner en prictica programas nutricionales, de apoyo a la vivienda,
etcétera.
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gobierno de la ciudad ha puesto en vigor una serie de programas sociales para los
pobres. Me ha parecido interesante analizar dicho caso, ya que en México también
se estd discutiendo la posibilidad de operar las politicas sociales mediante organiza-
ciones no gubernamentales, con el fin de adelgazar el aparato del Estado y hacer
mas eficiente la puesta en vigor de los programas. Resulta importante aclarar que
la United Planning Organization (UPO) pertenece a la categoria de “agencias para
el desarrollo de la comunidad”, definida a partir del Acta de Oportunidad Eco-
némica aprobada por el gobierno federal en 1964, y que permite a este tipo de
organizaciones actuar con fondos federales. Las actividades que desarrolla la or-
ganizacion para cumplir con lo establecido en la legislacién correspondiente se
ubican fundamentalmente en dmbitos referidos a empleo, ingreso, educacion, vi-
vienda, nutricion, salud y servicios de emergencia. Algunos de estos programas se
ponen en vigor mediante una red de diez centros vecinales ubicados en distintos
lugares de la ciudad, y otros se aplican por intermedio de las oficinas centrales de
la organizacién, para la ciudad en su conjunto. En general estos programas exi-
gen pocos recursos y sirven principalmente para ayudar a la gente, por ejemplo, a
establecer ciertos contactos con organizaciones, instituciones y empresas, para
encontrar trabajo, buscar vivienda, presentar solicitudes a otros programas fede-
rales, asi como para tomar cursos y seminarios de entrenamiento laboral y sobre
cuestiones vinculadas con la salud y la alimentacion, provision de alimentos, ves-
timenta a desamparados y ayuda monetaria para viajes a servicios médicos o a
centros de trabajo. Por ello, st se analizan los recursos utilizados e¢n cada uno de
los centros de la red, vemos que resultan limitados, pero con ellos se atiende a
una amplia clientela. Por otra parte, UPO se¢ ocupa de organizar reuniones con los
grupos necesitados para discutir los programas que se llevan a cabo, transmite las
inquietudes de dichos grupos a las autoridades locales y pretende, mediante esos
contactos, establecer una relacién permanente entre la poblaciéon pobre y el go-
bierno. Tal modalidad de canalizacién de los recursos publicos hacia las comuni-
dades (que a mi criterio no significa necesariamente una privatizaciéon de los pro-
gramas para los pobres) puede ofrecer un apoyo a los scctores participantes que,
como veremos a continuacion, estd faltando en el caso de los programas sociales en
México. Sin embargo, queda claro que estos programas constituyen un paliativo
para las personas mds necesitadas (a veces sin duda importante), pero no estan
ayudando a las familias a salir de la pobreza.

También creemos importante resaltar que en los contactos realizados con lideres
de organizaciones populares de una zona pobre de la capital, poblada sobre todo
por afroamericanos, el rechazo hacia las politicas publicas y la necesidad de llevar
a cabo programas auténomos y de autogestién aparecié como uno de los aspectos
destacados en las discusiones sobre el tema que nos ocupa. La falta de cobertura
de los programas gubernamentales o la discrecionalidad en su aplicacion no parece
ser una cuestién importante.

En cambio en la Zona Metropolitana de la ciudad de México, los temas centra-
les que surgen de la investigacion realizada en cuatro asentamientos irregulares
(Duhau y Schteingart, 1996 y 1997) se relacionan cont la focalizacién y cobertura de
los programas sociales para los pobres. Algunos de los problemas mencionados en
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ese sentido se vinculan justamente con la falta de una comunicacién adecuada
entre instituciones oficiales y la poblacién pobre, la cual repercute en una desin-
formacién por parte de los receptores de los bienes y servicios, que impide el
buen funcionamiento de los programas. También se han detectado grandes dificul-
tades para que los programas lleguen efectivamente a la poblacién definida como
“objetivo”, como consecuencia de problemas técnicos, de la manera de operar de
los programas o bien de sesgos causados por manejos politicos. Por ejemplo, se
ha observado: 1) que en la practica se presentan dificultades para poder determi-
nar los ingresos familiares reales, sobre todo en una ciudad con altos niveles de
informalidad; 2) lo costoso de los sistemas de deteccién y andlisis periédico de la
poblacién objetivo, asi como lo inadecuado de los parametros utilizados para defi-
nir a las familias que deben ser incluidas o no dentro del programa;?’ 3) que exis-
ten problemas implicitos en la focalizacion geogréfica, ya que ésta margina de los
programas a las familias de escasos recursos que no habitan colonias definidas
como “pobres”, por ¢jemplo en zonas donde se da un cierta mezcla social; 4) que
hay sesgos de tipo politico producto de las relaciones clientelisticas, sobre todo
entre el partido oficial y la poblacién pobre. En algunos casos, ¢sos sesgos pueden
ser resultado del papel desempenado por los intermediarios institucionales y so-
ciales en la gestion de los programas (como en el caso de Fonhapo), sobre todo
cuando se trata de una focalizacién que opera mediante grupos de demandantes
y no de manera individual. En cuanto a la cobertura de los programas, su medicién
presenta problemas diferentes segun el tipo de bien o servicio que se entregue a
las familias pobres.?® Por ejemplo, para los programas nutricionales se encontré
(Duhau y Schteingart, 1996) que el de Leche Liconsa beneficiaba sélo al 36% del
total de ninos elegibles, y en el caso de programas habitacionales como ¢l de
Fonhapo, las cifras disponibles mostraron que las viviendas construidas habrian
satisfecho, a lo largo de sus 14 afios de operacién, alrededor del 20% de las nue-
vas necesidades habitacionales surgidas en ese periodo. En cierta medida vincu-
lada con los dos aspectos antes mencionados (es decir, la focalizacién y la cober-
tura) se da la discrecionalidad o falta de transparencia en la seleccion de los beneficiarios y
la distribucién de los recursosy se relacionan con la indole del bien correspondiente,
pero ademads con lo limitado de los recursos asignados para atender a los benefi-
ciarios potenciales; recursos que en general resultan escasos en cuanto a las nece-

27 Al fijar, por ejemplo, un limite inico de ingreso familiar que, ademds de no actualizarse en re-
lacién con el poder de compra no considera la cantidad de nifios o miembros de la familia: no es mas
pobre una familia que percibe dos salarios minimos y tiene dos hijos que otra que gana tres salarios
minimos pero tiene cinco hijos.

28 Por un lado se encuentran los programas orientados a suministrar bienes que deben ser entre-
gados en forma periédica y permanente a un conjunto de beneficiarios, como en el caso de los pro-
gramas de apoyo a la alimentacién; por otra, los relacionados con la produccién de objetos inmobi-
liarios que son provistos por una vez para un largo periodo (que requieren también mantenimiento y
gestién de los servicios, como en el caso de la vivienda y los servicios de agua potable y drenaje). En
cuanto al primer grupo, el grado de cobertura se define en lo referente a la proporcién de la pobla-
cién objetivo que es atendida y normalmente se cuenta con cifras aproximadas de su cobertura. En lo
tocante a los segundos, se maneja la idea de “déficit”, ya sea déficit acumulado o nuevas necesidades
que se generan anualmente.
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sidades de la poblacién objetivo y que lievan a una baja cobertura de ella.?? Como
ya senalamos, los programas para los pobres han despertado algun grado de parti-
cipacion de la comunidad beneficiaria organizada. Sin embargo, es necesario aclarar
que resulta orientada sobre todo a la contribucién de las familias con dinero o
trabajo, para poder acceder a un bien o servicio, mientras que tiene poca im-
portancia en lo que se refiere a la toma de decisiones para definir la forma de pues-
ta en prdctica de los programas. En algunas ocasiones, la participacion de la po-
blacién, sobre todo en el caso de las mujeres, ha significado fuertes sacrificios de
ellas, asi como recibir maltratos de los funcionarios piiblicos que se ocupan de la
instrumentaciéon de los programas en los barrios populares (Duhau y Schteingart,
1996).

5. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Este intento de observar de manera comparativa la pobreza y las politicas sociales
para los pobres en Estados Unidos y México ha tropezado con una serie de limi-
taciones. A la dificultad de encontrar datos de la misma indole para comparar los
dos casos analizados se suma la existencia de dos tradiciones tedricas ¢ intelectua-
les muy diferentes, asi como debates muy distintos dentro los medios politicos de
ambos paises. Mds bien se podria afirmar que mientras en Estados Unidos la dis-
cusién, sobre todo en cuanto a las politicas sociales, se ha dado de manera pre-
ponderante entre conservadores y liberales, en México ha tenido lugar bajo la in-
fluencia de corrientes de pensamiento externas al pais (sobre todo de algunos
organismos internacionales). En este sentido, ha resultado interesante observar lo
que acontece en un pais del cual México es cada vez mas dependiente, y descu-
brir de qué manera influye aquél en la definicién de las nuevas politicas que se
estan proponiendo en este pais.

Si bien éste constituye un trabajo exploratorio y un primer intento de realizar
un estudio comparativo entre dos paises de desarrollo tan diferente, y con proble-
maticas urbanas tan diversas, pensamos que hemos podido senalar algunos procesos
convergentes y sobre todo atenuar algunas criticas que se hacen a las politicas socia-
les dirigidas a los pobres en un pais desarrollado, al compararlas con las grandes
carencias, deficiencias y limitaciones encontradas en un pais como México. Esto
ultimo surge principalmente de las primeras comparaciones que hemos intentado
hacer entre las ciudades capitales. Sin embargo, me parece importante que en
futuros trabajos se profundice el estudio de la relaciéon entre pobreza, politicas

2 Por ejemplo, en el caso de Fonhapo, la invocacién de la escasez de recursos se aplica para aten-
der de manera desigual las demandas de solicitantes que cumplen del mismo modo con los requisitos
establecidos, pero que pertenecen a tendencias politicas afines u opositoras al gobierno. También se
observé que la autorizacién de una lecheria Liconsa en un barrio popular puede estar ampliamente
condicionada por los intereses coyunturales de la autoridad local. y en el caso de Pronasol lus evalua-
ciones mostraron la atencién desigual a diferentes comunidades, asi como la utilizacién del Programa
para fines politicos.
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sociales y organizacion o politizacién de los sectores participantes, en los dos con-
textos, ya que esa relacién constituye un elemento clave del tema que nos ocupa.*

Aqui s6lo hemos tocado de manera muy general la vinculacién entre pobreza y
trabajo o empleo, sobre todo senalando la importancia que ella tiene en Estados
Unidos, cuando se hace referencia a las politicas de asistencia social. Se ha sena-
lado (Schram, 1995) que las difundidas referencias a la actual politica social no
toman en cuenta muchas de las consecuencias del postindustrialismo, y por lo tanto
aceptan como justa la reducciéon de la proteccién del Estado en nombre de la
“dependencia” de los pobres de las politicas sociales. Sin embargo, también en el
caso de México, aunque por razones diferentes, las grandes criticas que ha reci-
bido ltimamente el Programa de Solidaridad se refieren a que no ha generado
nuevas fuentes de empleo, lo cual se hace sentir de manera drastica durante la
actual crisis econémica del pais, que de alguna manera pone en tela de juicio
algunos de los logros obtenidos por ese programa.
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