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I NT R O D U C C IÓ N

POLÍTICA SOCIAL Y PROTECCIÓN
SOCIAL

E l ámbito de la política social es tan vasto que cabe afirmar que define las
características esenciales de una sociedad, pues abarca casi todos los dis-

positivos que arbitra la colectividad para amparar a los más débiles y para
satisfacer las necesidades sociales de todos sus componentes. Muchos de los
temas que se debaten en este campo tan extenso son de carácter laboral, pues el
trabajo es un elemento sobresaliente de la vida en sociedad: las formas de em-
pleo, la repartición del trabajo, el conflicto – real o supuesto – entre ocupados
y pensionistas, etc. Un propósito primordial es dar protección a todas las perso-
nas – por lo general, trabajadores – que carecen de ella o que están muy poco
amparadas; y uno de los objetivos capitales es garantizar a toda la población un
ingreso mínimo. Algunos países han hecho avances prodigiosos en este sentido
durante los últimos cien años, pues han implantado la protección de algunas
colectividades particularmente indefensas como los ancianos, los iletrados y los
minusválidos. Ahora es posible extender el amparo a las poblaciones pobres y
relegadas de muchos otros países del mundo.

En el presente número monográfico se exploran algunos asuntos clave de
la política social y la protección social. Se exponen algunos problemas polémicos,
junto con propuestas para resolverlos con acierto. Especialistas destacados abor-
dan varios temas capitales: los parámetros de una buena política social, la ex-
tensión de la cobertura de los sistemas, la política de pensiones y la igualdad de
trato para la mujer. Como complemento de estos artículos, en la sección «Pers-
pectivas« se exponen los fundamentos del debate sobre la reforma de las pen-
siones, y en «Libros« se reseñan varias obras importantes al respecto, así como
siete trabajos relativos a los nuevos regímenes de empleo y muchas otras publi-
caciones recientes.

En «Trabajo y derechos«, Amartya Sen sostiene que ha llegado el momen-
to de trazar un cuadro pormenorizado «de los problemas que plantea y las
oportunidades que brinda« la mundialización. Este proceso constituye «una
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perspectiva aterradora« para muchos, pero «puede ser eficaz y provechoso si
adoptamos un planteamiento suficientemente amplio de las condiciones que
rigen nuestras vidas y nuestro trabajo. Hay que tomar medidas bien pensadas
para fomentar los cambios sociales, políticos y económicos capaces de transfor-
mar una previsión que infunde temor en una realidad constructiva«. El empeño
por conseguir garantizar un trabajo decente a toda la población del mundo
puede cobrar mucho vigor si se adopta un planteamiento universal: «La globa-
lización creciente de la economía mundial exige un enfoque también mundial
de los principios éticos básicos y de los procedimientos políticos y sociales«.

Un planteamiento verdaderamente universalista hará factible dirimir los
conflictos de intereses entre categorías de trabajadores – allí donde surjan –,  en
vez de favorecer a unas en detrimento de otras. Es cierto que resulta más fácil
atender sólo las reivindicaciones de algunas categorías, pongamos por caso los
trabajadores asalariados de la economía regular, o los productores del sector
informal, o los trabajadores a domicilio, o los desempleados. «Se trata de dar
cabida a las distintas aspiraciones haciendo una valoración completa y general,
de modo que las soluciones para atajar el desempleo no se aduzcan para privar
de sus condiciones de trabajo razonables a las personas ocupadas, ni la protec-
ción a estas personas sirva de excusa para mantener a los que no tienen trabajo
en un estado de exclusión permanente de la vida sociolaboral. La necesidad de
transar entre los dos objetivos se exagera muchas veces y suele basarse en razo-
namientos muy rudimentarios. Aun cuando haya que inclinarse hacia uno u
otro lado en caso de disyuntiva, será más razonable – y más justo – adoptar un
planteamiento ecuánime, que integre los intereses contradictorios, en vez de
favorecer exclusivamente a un sector en detrimento del otro.«

Sen ilustra la validez del enfoque integral poniendo como ejemplo el su-
puesto conflicto que opone a las personas ocupadas y a la población de edad
avanzada. Así, afirmar que la prolongación de la vida activa de los trabajadores
maduros produce más desempleo y más sacrificios en la población joven cons-
tituye una tesis muy rudimentaria basada en reacciones viscerales. Dar por bue-
nas estas ideas sin un análisis previo «nos llevaría a una situación sin salida,
siendo así que sólo se basan en hipótesis sin comprobar sobre un supuesto con-
flicto que puede existir o no existir en la realidad«. La cuestión de los derechos
también se aborda mejor adoptando una perspectiva universal: se pueden perse-
guir los derechos sociolaborales sin renunciar a otros objetivos básicos. Es de
desear que el esmerado razonamiento de Sen sirva para poner fin a los debates
estériles sobre si la mundialización es buena o mala, y que la reflexión al res-
pecto ascienda a un nivel más alto y feraz.

Dado que la protección social, sobre todo en favor de la población más
necesitada, es un rasgo definitorio de la sociedad, cuando aquélla falta cabe
afirmar que ésta fracasa. A menudo van de la mano una protección social ínfima
y unos niveles muy bajos de ingresos y de productividad; pero no siempre es
así. Hay países relativamente acomodados con mala cobertura social y otros
países de ingresos bajos que tienen una protección social sorprendentemente
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buena. La implantación de la seguridad social y de otros medios de protección
puede comenzar en una sociedad muy pobre; lo principal son las prioridades
que se fijen. Como señala Roger Beattie en «Protección social para todos, pero
¿cómo?«: «Es del todo evidente que una franja amplísima de la población de la
mayoría de las regiones del mundo carece por completo de protección social o
sólo está cubierta de manera muy parcial«. Una de las causas de ello es que son
numerosísimas las personas que se ganan la vida con actividades informales en
países donde la cobertura no es un derecho ciudadano, sino que sólo se disfruta
si se trabaja en una empresa debidamente registrada. Y es de temer que el
problema esté agravándose, ya que en muchos países la mayoría de los empleos
se crean fuera de la economía regular, e incluso dentro de ésta están propagándose
la subcontratación y otros regímenes de empleo inestables. Tal y como dice
Beattie, «en rigor, la economía informal no constituye propiamente un ‘sector’,
pues se extiende por casi todos los sectores económicos«.

Por todo ello hacen falta planteamientos innovadores para impulsar la
protección social. En el curso de la historia, la solidaridad entre las personas
amparadas y las demás ha sido insuficiente para lograr una cobertura de gran
alcance, lo cual se ha debido a menudo al temor de las primeras a ver disminuir
sus prestaciones. Ahora las cosas pueden cambiar, pues la población protegida
que tiene miedo de perder sus conquistas tal vez prefiera que aumente el núme-
ro de amparados para ganar fuerza. Pero ello choca con la aparición continua
en los medios de comunicación, incluso en los países más ricos, de voces ago-
reras que desalientan a los defensores del Estado social y que achacan a éste de
manera simplista las rigideces del mercado laboral 1. El problema de la exten-
sión de la cobertura es sobre todo político, pese a lo cual carece de toda lógica
pretender que la política social sea el medio primordial de alcanzar los objeti-
vos sociales: ésta puede procurar resolver los asuntos que deje pendientes la
política macroeconómica, pero no puede ponerle remedio si es equivocada.
Beattie expone las posibilidades más viables de extender la cobertura – ya sea
obligatoria o voluntaria – y sopesa los pros y los contras. Aunque sea difícil de
alcanzar, debe recordarse que el propósito no es sólo conseguir la supervivencia
de los seres humanos, sino garantizar su integración en la colectividad y su
dignidad, lo cual es indispensable en una sociedad de bien.

No se puede defender la inclusión social y la dignidad – porque sería
inadmisible – sin cerciorarse de que hablamos tanto de los hombres como de las
mujeres. Garantizar unos ingresos estables a la población es tal vez el cometido
primero de la protección social. Pues bien, en «Igualdad de trato, protección
social y seguridad de ingresos de las mujeres«, Linda Luckhaus destaca que
«sus posibilidades de proporcionar ingresos suficientes y seguros a las mujeres
se ven mermadas por varias razones«. Una de ellas es que los sistemas de segu-

1 Este asunto complejo fue objeto de dos artículos en el número anterior de la Revista
Internacional del Trabajo: «Protección del empleo en los países industrializados y necesidad de
nuevos indicadores« , por Giuseppe Bertola, Tito Boeri y Sandrine Cazes, y «Efectos de las
prestaciones por desempleo en los salarios y el empleo. Comparación de los regímenes«, por
Vincenzo Spiezia (vol. 119 (2000), núm. 1, págs. 61-78 y 79-98, respectivamente).
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ridad social suelen trasplantar en su seno las desigualdades laborales y la depen-
dencia económica que reinan en la sociedad. Es decir, en lugar de subsanar
dichas desigualdades, las suelen reproducir, cuando no las agravan, profundi-
zando así la discriminación. Un factor determinante de esta desigualdad estriba
en la actividad del hogar no remunerada – sobre todo la tarea de cuidado de los
familiares –, que está muy mal repartida entre hombres y mujeres 2. La autora
aduce que la actividad asistencial gratuita que realizan las personas considera-
das dependientes es «la clave para entender por qué los sistemas de protección
social son una fuente de ingresos endeble para las mujeres«. Otro factor de
discriminación son los umbrales mínimos de salario o de horas de trabajo fija-
dos para conceder algunas prestaciones, ya que, en la práctica, privan de pro-
tección a más mujeres que hombres. Luckhaus explica la formulación jurídica
del concepto de igualdad de trato, sus consecuencias y la jurisprudencia al res-
pecto. Una de sus conclusiones más reveladoras es la siguiente: «Para que sea
un instrumento de lucha eficaz contra la inseguridad de ingresos que padecen
las mujeres en los sistemas de protección social, la noción jurídica de la igual-
dad debe afrontar el problema de la pobreza y ocuparse de quienes desempeñan
actividades no remuneradas y trabajos precarios, lo mismo que lo hace con los
trabajadores estables, a tiempo completo y con remuneraciones respetables«. El
artículo es una recapitulación minuciosa y solvente sobre este asunto complejo.

Denis Latulippe y John Turner estudian otra vertiente de la protección
social en «Jubilación parcial y política de pensiones en los países industria-
lizados«. Las pensiones tradicionales prevén el paso súbito, de un día para otro,
del trabajo estable a tiempo completo al ocio a tiempo completo (lo cual ocu-
rre, inevitablemente, a una parte mayor de la fuerza de trabajo masculina que
de la femenina). Ahora hay muchos países que están previendo otras posibilida-
des para que esta transición no sea abrupta sino gradual. Lo más corriente es
permitir una fase de trabajo a tiempo parcial y, a veces, se arbitran también
fórmulas de pensiones parciales. El fenómeno está relacionado con el cambio
de actitud de muchos países que fomentaban la jubilación anticipada (debido,
entre otras razones, a la idea errónea de que así se reduciría el desempleo) y que
ahora prevén incentivos para animar a los trabajadores a que prolonguen volun-
tariamente su vida laboral (basándose en el argumento más razonable de que así
se promoverá el crecimiento económico y aumentará la solvencia financiera de
las cajas de pensiones). Latulippe y Turner examinan los pros, los contras y los
costos de la jubilación parcial en el contexto de la reforma de los sistemas de
pensiones. Dan cuenta de que, hasta el momento, hay muy pocos trabajadores
que disfrutan de una jubilación parcial, entre otras razones porque los que tie-
nen esta posibilidad (una pequeña minoría) no suelen encontrarla ventajosa.
Con la ayuda de datos y ejemplos, esclarecen la manera de trazar una política
idónea que dé facilidades a los trabajadores para atravesar esta fase de transi-
ción tan capital al término de su vida activa.

2 Este hecho fue destacado por varios colaboradores en nuestras dos entregas monográficas
sobre «Mujeres, género y trabajo« (vol. 118 (1999), núms. 3 y 4).
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En la sección «Perspectivas« publicamos un artículo breve, titulado «Re-
forma de los regímenes de jubilación. Fundamentos del debate« y escrito por
Patrick Bollé, que constituye un vademécum para orientarse en el tema tan
candente en muchos países de la reforma de las pensiones. El autor expone los
elementos clave de este asunto tan intrincado. Primero explica los principales
tipos de régimen, que se distinguen según cuatro características principales y
sus diversas combinaciones: el modo de financiación, la manera de calcular las
prestaciones, su carácter voluntario u obligatorio y su índole pública o privada.
Una vez que se comprenden bien estas distinciones, es fácil interpretar los estu-
dios minuciosos que profundizan en el tema, tales como los demás artículos del
presente número. En el texto se pasa revista a los problemas esenciales de la
reforma de las pensiones, entre los cuales destacan la evolución demográfica, la
edad de jubilación, los principios jurídicos y los derechos. Aun cuando el afán
de reforma surge a veces de una extrapolación simplista de los datos de enveje-
cimiento de la población, unidos quizá a los de un desempleo muy alto, hay
razones válidas que aconsejan modernizar la política de pensiones. Bollé subra-
ya que no es un todo rígido, con opciones predeterminadas, sino un conjunto
que debe entenderse de manera dinámica. Partir del supuesto de que todos los
demás factores permanecerán estables mientras disminuye la fuerza de trabajo
y aumenta la población jubilada nos llevaría a conclusiones absurdas e innece-
sariamente pesimistas. Por el contrario, no tiene nada de ilógica la expectativa
de un alza de la productividad que permita mantener las prestaciones de los
pensionistas sin aumentar las cotizaciones de la población ocupada. Como afir-
ma Sen, los conflictos inventados y los prejuicios sin base son malos consejeros
para construir la política social.

En la sección «Libros« se informa de varias obras de la OIT referentes a
los asuntos tratados en el presente número: el Informe sobre el trabajo en el
mundo 2000. La seguridad de los ingresos y la protección social en un mundo
en plena transformación, el estudio Social security pensions: Development and
reform y el primer informe de seguimiento de la Declaración de la OIT de
1998. También se reseñan otros libros que estudian facetas de la protección
social tales como las pensiones y la productividad, la conciliación del trabajo y
la maternidad, el género y el Estado de bienestar, los efectos de la sociedad
pluricultural en la mujer, la falta de asistencia social en el proceso de desarro-
llo, etc. Aparece una recensión de siete libros que exploran la evolución de la
índole del trabajo, así como una reseña de un libro muy original, elaborado por
expertos en desarrollo, que relata e ilustra con fotografías impresionantes la
vida de los trabajadores de una ciudad de la India.


