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COLECCION
“PoLiTicAas PUBLICAS”

Las sociedades contemporaneas viven profundas mutaciones
gue afectan practicamente todos los &mbitos de vida. No pode-
mosignorar lostrauméti cosimpactos de cuestiones como laemer-
gencia de nuevos paradigmas técnico-ecénomicos, laintegracion
econdmicay politica, nuevasformas de organizacion del empleo,
el desempleo masivo y la precariedad laboral, €l envejecimiento
demogréfico, la diversificacion de las estructuras familiares, las
modificacionesen lossistemasdevaloresy enloscomportamien-
tos individuales y colectivos, los cambios en |os sistemas de re-
presentacion socia y politica. El conjunto del sistema social esta
en transformacion, y con ello el sistema de distribucion del po-
der, las relaciones de autonomia y dependencia entre |os actores
sociales. El concepto de “crisis del Estado de Bienestar” sirve
para sintetizar y a la vez ocultar |la falta de debate acerca de la
imposicidn de un nuevo modelo de organizacion social, cuyos
efectos no son claramente percibidos. El privilegio de unainter-
pretacion meramenteinstrumental en laformulacidn delas politi-
cas publicas quita espacio para lareflexion acerca de su vincula-
cién con lanuevadinamicade nuestras sociedades, con losmodos
emergentes de organizacién y distribucion de las oportunidades
de vida de la gente. En esta nueva etapa, la coleccion “Paliticas
publicas’ propone profundizar la reflexion tebrica sobre estos
procesos Y las alternativas mas racional es para obtener un com-
promiso entre libertad, progreso econémico y justicia social.

Centro Interdisciplinario
para el Estudio de Politicas Publicas
—Ciepp—
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A MODO DE PRESENTACION:
LOS CONTENIDOS DE LA PROPUESTA
DEL INGRESO CIUDADANO

Rubén Lo Vuolo

Es dificil presentar un tema que para la mayoria de los lectores
puede resultar totalmente desconocido. Todavia mas complica
do es probar que el debate sobre un concepto novedoso es Uil
paralainterpretaciony laaccion practicaen estos diasen los que,
al menos en lo que se refiere a “modelo” de poaliticas pablicas,
todo parece definitivo, inmutable y sin “propuesta alternativa’.
Estees el caso delapropuestadel “ingreso basico” o, mejor, “in-
greso ciudadano”, que es el tema que articula los trabajos del
presente volumen.

Mas que detenerse en los detalles de los arreglos operativos
de la propuesta, estos trabajos pretenden estimular la discusién
acerca de los modos de razonamiento, temas y problemas que
alientan € debate sobre la pertinencia, oportunidad y factibilidad
de construir un sistema de instituciones publicas sobre la base
de garantizar a todos los ciudadanos/as un ingreso basico. Cla-
ramente, una propuesta de este tipo se sostiene sobre un sistema
de valores y sobre principios de organizacién que difieren radi-
calmente de aguellos a los que estamos habituados. Especifi-
camente, la propuesta del ingreso ciudadano asume como justifi-
cacion de su existencia institucional las siguientes expectativas
ciudadanast:

1) deberiaexistir unared de seguridad en €l ingreso que ga-
rantice que ninguna persona caiga por debajo de €ella, que
sea de fécil acceso y que no estigmatice a los ciudadanos/as;

2 estared de seguridad deberia ser un piso 0 una base desde
donde las personas pudieran desarrollar libremente su ca-
pacidad creativa, y no un mecanismo que genere dependen-
cia con respecto a la asistencia del Estado;
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3 no deberia discriminar entre personas de distinto sexo o
situacion civil; esto es, igual para hombres y mujeres, para
casados y solteros, y para todos los hijos de personas adul-
tas en cualquier situacion familiar;

4)  deberiaformar parte de un sistemadearreglosinstitucionales
gue favoreciera el incremento de la demanda de mano de
obra, particularmentelade calificacion medianao bgja, y que,
a su vez, permitiera bajar los costos laborales sin por ello
reducir €l standard de vida de la gente.

Para aquellos que no comparten este tipo de expectativas y
que, por € contrario, prefieren una sociedad donde cada indivi-
duo sea el Unico responsable de sus oportunidades de vida, don-
de solo la familia funcione como red de seguridad y, en dltima
instancia, donde sdlo la caridad sea el medio para transferir in-
gresos desde la propiedad de algunas personas hacia la propie-
dad de otras, es muy probable que |os temas aqui discutidos sean
de poco interés. Para quienes comparten estas expectativas tan
s6lo como “ideales utdpicos’ y que, privilegiando una vision
“pragmética’ delavida, sblo aspiran aser meros“ gerentes técni-
cos’ del orden social vigente, esta discusion podra parecerles
tiempo perdido.

Por el contrario, para quienes se preocupan (y ocupan) dela
emancipacién del individuo, de la promocién de la responsabili-
dad del conjunto de la sociedad para con la vida de sus miem-
bros, del uso socialmente eficiente de recursos escasos, este
volumen deberia ser de interés. Asi, los potenciales grupos inte-
resados incluyen tanto a aquellos que abrevan en € pensamien-
to libera clésico, preocupados por la autonomia de las personas
y laliberacién de sus capacidades creativas, como a los que se
alimentan de corrientes ideol 6gicas de izquierda que ponen énfa-
sisen lainequidad de la distribucion de recursos, en las diferen-
cias al nacer, en lanecesidad de fortalecer los valores sociales y
comunitarios.

1. Contra la exclusion

El problema central que convoca esta discusion ya estains-
talado —con mayor o menor énfasis— en nuestras sociedades: la
exclusion de muchos de sus miembros de las instituciones que
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definen su dindmica. Esta cuestion no puede definirse ni com-
prenderse —y mucho menos resolverse—si se lo piensa como un
problema cerrado, autodefinido. La exclusion en la sociedad (en
breve, exclusion social) es un fenémeno claramente dicotomicoy
s6lo puede comprenderse adecuadamente en relacién con su
opuesto: lanocién deinclusion en la sociedad (inclusion social).
Por lo mismo, las variables que expresan y reflgjan la existencia
de un problema de exclusion socia solo se entienden por su re-
flgjo; asi, la pobreza silo se comprende con lariqueza, €l empleo
con €l desempleo.

Lainclusién socia significa englobar a conjunto de la po-
blacion en € sistema de ingtituciones sociales, concierne tanto al
acceso a sus beneficios, como aladependencia del modo de vida
individual con respecto alos mismos. De aqui, exclusién socia
refiere atodas aguellas condiciones que permiten, facilitan o pro-
mueven gue ciertos miembros de la sociedad sean apartados,
rechazados o simplemente se les niegue la posibilidad de acceder
alos beneficiosinstitucional es. Como ambos fenénemos son pro-
ducto de unamismadinédmica, |osmiembros excluidos seven afec-
tados por lainclusion de otros (por gemplo, porque los recursos
sociales disponibles se usan preferentemente para satisfacer a
los incluidos).

Nétense aqui tres cuestiones. En primer lugar, a decir ex-
clusion “en” la sociedad pretendo diferenciar este concepto del
mas comun de exclusién “de” lasociedad; este Gltimo puede con-
fundir, ya que dalugar a pensar que los excluidos estan fuera de
lasociedad y, por lo tanto, que no reciben efectosdelamisma. En
segundo lugar, prefiero hablar de dicotomia y no de dialéctica,
en tanto no hay elementos para pensar que de aqui surja un mo-
vimiento, una sintesis que genere un cambio en las condiciones
delos opuestos. En tercer lugar, € término “condiciones’ es més
abarcativo que € habitual de “derecho” (por egemplo, social). El
uso generalizado del término derecho deriva el problemaa cues-
tiones de legalidad, potestad, autorizacion, prerrogativa, legiti-
midad. La nocién de condiciones, por su parte, se relaciona con
significados como habilidades, capacidades, aptitudes; esto es,
supera el campo del derecho para englobar todos los elementos
que definen el del “efectivo estado de la situaciéon” de los miem-
bros de la sociedad.

Claramente, la posibilidad de acceso a ciertos bienes socia-
les es un elemento clave en la definicidn de estas condiciones.
Parte de la explicacion de la dindmica que define los fendmenos
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de inclusién/exclusién tiene que ver con el hecho de que algu-
nos accedan y otros no al uso de ciertos bienes sociales. (Qué
bienes? En palabras de Amartya Sen (1985), aquellos bienes so-
ciales que definen la capacidad para “funcionar” en el sistema
social en cuestién, en tanto lo que una persona “puede hacer”
depende de su control sobre ciertos bienes, de las “caracteristi-
cas’ de los hienes que controla. En economias monetarias como
las sociedades modernas, ese acceso y control depende en gran
medida del ingreso del que disponen las personas para deman-
dar bienes®.

Ladicotomiainclusion/exclusion social es un elemento cla-
ve para comprender las diferencias entre distintos “regimenes”
de Estado de Bienestar. Asi, en linea con las definiciones ante-
riores, por régimen de Estado de Bienestar® entiendo aqui lacom-
binacion de pautas, explicitas o no, que determinan las formasy
canales de acceso a las principales instituciones de politica so-
cial, las caracteristicas de los actores que son admitidos y exclui-
dos de ese acceso, y los recursos y estrategias que |os mismos
pueden usar para ganarlo. Ciertos regimenes de Estado de Bien-
estar promueven lainclusién mas que otros. Ahorabien, masalla
de las caracteristicas especiales de cada caso particular, de los
efectos perversos que se derivaban de sus arreglosinstitucional es
y delasirracionalidades técnicas, €l ideario del Estado de Bien-
estar —y también de las variantes populistas que primaron en los
paises |atinoamericanos pioneros en la materia (pienso especial-
mente en el Cono Sur)— era un ideario de inclusion social.

Por lo tanto, la crisis del Estado de Bienestar en la region
implicaladesarticulacion delos elementos que definian esadinég
micaincluyente y la estimulacién de fuerzas que accionan en un
sentido contrario. Esta nueva dinamica excluyente no es un mero
resultado de relaciones técnicas, sino que también debe com-
prenderse como la imposicion de imagenes legitimantes, de un
sistemade valores contrarios a sefialado ideario que simbolizael
Estado de Bienestar*. Ya no se puede seguir hablando de crisis
del Estado de Bienestar en nuestra region, sino de laimposicién
de un nuevo régimen que simboliza un ideario diferente, uno de
exclusién social.

De aqui laimportancia de abordar la discusion de una pro-
puesta como la del ingreso ciudadano. Es una propuesta que se
ocupa directamente de la dicotomia inclusion/exclusion y que, a
lavez, |o hace sustentada en una critica a los supuestos que sos-
tenian los arreglos institucionales del Estado de Bienestar tradi-
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cional. Esto es, aborda los dos problemas al mismo tiempo: la
necesidad de hacerse cargo de los problemas del vigjo sistemay,
asu vez, de hacerlo recuperando €l ideario de inclusion social.

Este punto de vista tiene particulares efectos préacticos en
los modos de abordar |os problemas sociales mas urgentes. Por
ejemplo, desde esta Gptica, la pobreza y el desempleo son los
sintomas més evidentes de la dinamica excluyente, pero no la
definen. La gente es pobre y desempleada como resultado de
participar de unadinamicaque laexcluye, y no a revés. En otras
palabras, debido aque en el sistema social prevalece laaccién de
fuerzas que provocan la exclusién, entonces resultan grandes
masas de pobres, desempleados, subempleados y marginados.
Por |o tanto, para resolver dichas patologias hay que contrarres-
tar esasfuerzasexcluyentesy no solo asistir alos afectados. Nada
se resuelve focalizando |os sintomas de esa dindmica con pro-
gramas asi stencia es masivos, sino que se deben cambiar |os pro-
pios principios de organizacion de la sociedad que llevan a esa
situacion. En consecuencia, se debe orientar lamiradahaciaaque-
[los principios universales que integren las partes saludables y
enfermas, pobresy ricas, empleadasy desempleadas, de un modo
radicalmente diferente del que actualmente existe en nuestras
sociedades.

En tanto se trata de una critica a los propios principios de
organizacién social, una propuesta como la del ingreso ciudada-
no obligaa una discusion técnicay alavez ética, de principiosy
a mismo tiempo de resultados. Por eso, € desafio es convocar a
distintas vertientes del pensamiento politico para someter a dis-
cusion la implementacion de instituciones que requieren de un
nuevo acuerdo social. En esto, quienes val oran los ideal es eman-
cipatorios de la ideologia liberal clasica, deberian reflexionar
acercadd tipo de sistemasocial que hoy se pretende imponer en
América Latina, porque el resultado bien puede ser una mayor
subordinacion del individuo alas decisiones de las grandes cor-
poraciones, ya sea e Estado (nacional o supranacional) y/o los
grandes grupos econdmicos. En €l primer caso, en tanto el Esta-
do se queda con gran parte del poder discrecional para decidir la
inclusion/exclusion de las personas en los sistemas de transfe-
rencias fiscales; en el segundo caso, porque los grupos econd-
micos concentrados se quedan con el poder para determinar la
inclusién/exclusién en los mercados. Al mismo tiempo, estos
sectores liberales deberian revisar la nocion de eficiencia econé-
mica, en tanto existen evidencias para dudar de que lamisma se
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limite a concepto de ganancia empresaria; en cambio, involucra
a mejor uso del conjunto de los recursos sociales disponibles en
el sistema econémico, incluyendo cuestiones que hacen ala au-
tonomia, libertad y eficiencia econémica de las generaciones fu-
turas.

Por otro lado, aquellos que se preocupan especial mente por
losvaloresdejusticia social y que reclaman mejor bienestar para
los grupos sociales subordinados, deberian meditar acerca de los
evidentes problemas de los arreglos institucionales del modelo
de Estado de Bienestar, como asi también sobrelaimportanciade
considerar la eficiencia econémica como un valor que merece
especial consideracion en el momento de definir los principios de
organizacién social.

En todo caso, ambos grupos deberian aceptar que se trata
de buscar una adecuada armonia entre valores que pueden ser
conflictivos, como esel caso delalibertad, laeficienciay laequi-
dad. Asi como la propuesta que se discute en los articulos de
este volumen cuestiona la devocién liberal por las “leyes natura-
les’ inevitables, también los sectores de izquierda deberian cues-
tionarselaideade ciertas“ tendencias historicas’ inevitables. Una
sociedad progresista es motivo de permanente argumentacion,
contraste y aprendizaje; no esté atada a ninglin esquema institu-
cional en particular. Dado que un sistema institucional no puede
durar eternamente, el desafio es evitar que |os necesarios cam-
bios sean destructivos de los valores que permiten la construc-
cién de una sociedad progresista. La propuesta del ingreso ciu-
dadano es una excelente oportunidad para discutir ideasy cons-
truir consensos sobre estos temas.

2. Antecedentes y nociones afines al ingreso
basico o ciudadano

Este tipo de propuesta reconoce muchos antecedentes. En
Gran Bretafiafuncionad Citizen’ sincome Research Group (CIRG),
antes denominado Basic Income Research Group (BIRG), que
desde 1984 se dedica a investigar y difundir todos los aspectos
vinculados con un sistema de politicas pablicas que contemple
lagarantiade un ingreso universal eincondicional. En 1992, este
grupo de investigacion cambid su denominacion, precisamente
porgue sus miembros entendieron que el concepto de “ingreso
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del ciudadano” [citizen’s income] es mucho mas abarcativo y
preciso que €l origina de “ingreso basico” [basic income]®.

Por otra parte, y como resultado de la Primera Conferencia
Internacional sobre el Ingreso Béasico, realizada en Louvain-La
Neuve (Bélgica) en setiembre de 1986, se cred €l Basic Income
European Network (BIEN), red delacua esmiembro el CIRG, y
cuyo objetivo es promocionar el debate sobre una propuesta de
este tipo en Europa. El BIEN aparece hoy como el coordinador y
difusor de los esfuerzos que se realizan parainvestigar los alcan-
ces de las propuestas afines al ingreso basico o ciudadano y, en
los hechos, tiene miembros y corresponsales de su Newsletter
en otros paises fuera de Europa, y celebra una conferencia cada
dos afios.

Entre los mas prominentes promotores de una institucion
como ladel ingreso bésico o ciudadano, merece destacarse James
Meade, Premio Nobel de Economia en 19775, La autoridad del
profesor Meade en la materia se sostiene por su activa participa-
cion en la construccion del Estado de Bienestar inglés 'y, espe-
cialmente, en €l andlisisy lapromocién de politicas publicas ten-
dientes agarantizar el pleno empleo. Su trabajo “ Maintenance of
Full Employment”, redactado en 1943, esunafuente fundamental
del famoso White Paper presentado por la Comisién Especial
designada por €l gobierno inglés para buscar la salida a los pro-
blemas de empleo de posguerra. Pero sus contribuciones para el
entendimiento y la solucién de los problemas econémicos de las
sociedades modernas no mermaron con €l paso del tiempo. Como
lo demuestra su dltimo trabajo (Meade, 1993), pese a su avanza
da edad, sigue siendo un ejemplo de capacidad y racionalidad
puesta a servicio de la sociedad.

Ahora bien, ¢qué debe entenderse por e término “ingreso
basico”, designado en otras lenguas como “basic income”,
“Grundeinkommen”, “Basisinkomen”? Como toda propuesta en
formacion, el concepto reconoce ciertas ambigliedades termino-
l6gicas. En laliteraturay en la experienciainternacional pueden
identificarse diversas expresiones asimilables. Entre los concep-
tos mas difundidos, merecen citarse: 1) “subsidio universal” [uni-
versal grant, allocation universelle]; 2) “dividendo socia” [so-
cial dividend, Socialdividende]; 3) “salario del ciudadano”
[citizen’ swage, Birgergehalt]; 4) “ingreso socid” [social income,
revenu social]. La caracteristica central de todas estas nociones
es gue se refieren a un arreglo institucional que garantiza cierta
forma de ingreso incondicional a las personas, esto es, un in-



24 | CONTRA LA EXCLUSION

greso para Cuyo acceso no Se requiere ninguna otra condicién
personal que la de ser ciudadano (Van Parijs, 1986 y 1992). Por
ejemplo, no se requiere trabajar (como es el caso del salario), ser
declarado incapaz (jubilacion por invalidez), haber contribuido
con una prima de seguro (jubilacion ordinaria, obras sociales),
demostrar que se esta desocupado (seguro de desempleo) o ser
pobre (programas asistenciales focalizados).

Dadas estas caracteristicas, el ingreso basico o ciudadano
difiere sustancialmente de aquellas politicas de garantiade ingre-
sos minimos que actual mente existen en varios paises de Europa,
como es €l caso del ingreso minimo garantizado en el sistema de
seguridad social del Reino Unido, €l “bijstand” de los Paises
Bajos, e “minimex” belga, el “ Sozialhilfe” de Alemaniay, quizas
el més difundido, € “revenue minimum d’insertion” de Francia’.
En todos estos casos se trata de ingresos condicionados a cum-
plimiento de ciertos requisitos, como ser ingresos de otras fuen-
tes, haber trabajado previamente, o mostrar predisposicion para
aceptar un trabajo.

En los articulos que integran este volumen, se utilizan en
forma indistinta los conceptos de ingreso basico e ingreso ciu-
dadano. Personalmente, creo que es la Ultima denominacion la
que mas interpretay simboliza €l contenido de la propuesta que
aqui se somete a discusion, en tanto el concepto de ingreso ciu-
dadano resalta € “titulo de derecho” [entitlement]® que garanti-
za el acceso al beneficio: la ciudadania®. Por € contrario, laidea
de“basico” puede desviar la discusion, particularmente en Amé-
rica Latina, confundiéndola con los debates —-més difundidos—
acerca de niveles minimos de prestaciones ya existentes. Tal es
el caso de nociones e instituciones del tipo del salario minimo,
conceptos como necesidades basicas, o las denominadas canas-
tas o presupuestos basicos, desde donde se construyen indica-
dores sociales como la linea de indigencia o la linea de pobre-
za. Si bien la discusion acerca de los satisfactores de necesida-
des se vincula con la cuestion del ingreso ciudadano, para nada
laagotay, en muchos casos, confronta directamente con muchas
propuestas que también se sustentan sobre la idea de garantizar
“basicos’. Por emplo, uningreso ciudadano funcionando aple-
no acabaria con |as politicas de transferencias de ingresos “foca
lizadas” en los sectores pobres, y seriaun instrumento eficaz para
reemplazar | as politicas de salario minimo.

El calificativo de* ciudadano” también ayudaaenfatizar otro
aspecto sustantivo de la propuesta: su intencién de favorecer la
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integracién social, como recurso para contrapesar las fuerzas
sociales (incluidas muchas de las instituciones del actual régi-
men de Estado de Bienestar) que impulsan la sefidlada dinamica
excluyente. El adjetivo “ciudadano” también ilustra un método
de superar la exclusion: rescatando los valores de la ciudadania
en la construccién de las politicas publicas.

3. Acerca del concepto de ciudadania

Pero, ¢qué significa, en este contexto, la nocién de ciudada-
nia? La clasica presentacion en esta materia es la de Marshall
(1963)*. Pensando en €l caso de Gran Bretafiay ubicado afines
de ladécada del cuarenta, Marshall sostiene que durante aproxi-
madamente dos siglos, |as sociedades capitalistas se vieron in-
fluenciadas por dos conjuntos de fuerzas: la division de clasesy
los derechos de ciudadania. Las clases sociales serian la fuente
fundamental de las desigualdades sociales, mientras que la ciu-
dadania se presentaria como la fuerza opuesta, debido a que se
basa en derechos universales que comparten todos y cada uno
delos miembros de una comunidad nacional . ParaMarshall, pue-
den distinguirse tres formas de ciudadania en € Estado moder-
no: lacivil, lapoliticay lasocial. La primera se corresponde con
los derechos legales (libertad de expresion y de religién, derecho
alapropiedad y a ser juzgado por laley); lasegundarefiere alos
derechos a participar en €l poder politico, ya sea como votante o
mediantelaprécticapoliticaactiva; laterceraserefiereal derecho
de gozar cierto standard minimo de vida, de bienestar y de segu-
ridad econdmica. Para Marshall*, los tres aspectos de la ciuda-
dania se desarrollaron de maneraevolutiva, deformatal que cada
uno sirvié de plataforma para la expansion de |os otros'2.

Anthony Giddens (1982) formulaobservaciones aeste plan-
teo de Marshall que creo importante recordar aqui. Si bien parece
correcto rescatar la relevancia que para comprender el modo de
estructuracion de las sociedades modernas tiene el tema de los
derechos ciudadanos en relacion con las desigualdades de cla-
se: 1) no parece que € desarrollo de ciudadania se corresponda
con un proceso asimilable al de “evolucion natural”; 2) tampoco
parece que los derechos de ciudadania puedan plantearse como
fuerzas que contrabal ancean | os conflictos de clase, sino mashbien
como uno de los principales focos de dichos conflictos. Desde
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aqui pueden comprenderse algunos aspectos del proceso de ex-
clusion social en el que estén inmersos nuestras sociedades como
resultado, entre otras cosas, de la crisis del Estado de Bienestar.

En primer lugar, laformano evolutivaen el avance de estos
derechos es evidente en el caso de América Latina, donde toda-
via se viven experiencias de transicion democréatica que apare-
cen como g emplos de unalucha conjunta por laobtencion delas
tres dimensiones de la ciudadania. Argentina, con su tragica ex-
periencia de subversién armada y terrorismo de Estado, es un
gjemplo claro: aln se sigue luchando por laplenavigenciadelos
derechos civiles y politicos, al tiempo que se desmantelan las
instituciones creadas para garantizar |a ciudadania social. Por o
mismo, en el pasado muchas instituciones tipicas de |la ciudada-
nia social se crearon y desarrollaron en ausencia de derechos
civilesy politicos®.

En segundo lugar, Giddens advierte que para analizar lare-
lacion entre estructura de clases y ciudadania es necesario tener
en cuenta un concepto bésico: € de contrato laboral en una so-
ciedad capitalista. Estaes unarel acién puramente econdémica. Por
lo tanto, un aspecto importante para comprender el desarrollo de
las sociedades modernas es que la esfera econémica (ambito del
trabajo) esta separada de la esfera politica, y que dicha separa-
cion es en gran medida el resultado de las libertades que hacen a
la ciudadania civil. En parte esto se explica porque los derechos
civiles se lograron como resultado de las luchas de las clases
burguesas, mientras que los derechos de la ciudadania socia se
corresponden con laluchade la clase trabajadora. Por |o tanto, €l
problema central para avanzar con |os derechos sociales es que
los mismos dependen fundamentalmente de la esfera del trabajo
y de la lucha de la clase trabajadora, pero en dicho espacio los
trabajadores no tienen poder de decision, y asi su lucha se vuel-
ve meramente “defensiva’ u “obstruccionista’, como es el caso
delahuelga

No deberian extrafiar, entonces, |as aparentes contradiccio-
nes que hoy presenciamos en América Latina. A lavez que se
produce una ola de acciones tendientes a obtener definitivamen-
telas dimensiones civil y politica de la ciudadania plena, se pue-
den identificar procesos de reacciones en el campo de la ciuda-
dania socia. Ahorabien, s es cierto que en América Latinala
lucha tiene lugar en las tres dimensiones a mismo tiempo y si,
como sefiala Giddens, existen diferentesintereses de clase en cada
unade las dimensiones, entonces, ami modo de ver, € problema
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de AméricaL atinaes mas complejo en tanto lareaccion contrala
ciudadania social puede amenazar |os derechos en los otros dos
campos que constituyen la ciudadania plena. Asimismo esta cla-
ro que, asi como el avance de los derechos sociales se realiz6
fundamentalmente en la esfera econdmica, en el espacio social
donde se verificael contrato entre capital y trabajo, la“ola reac-
cionaria’ de la que hoy somos testigos también tiene ese espacio
social como principal escenario. Por |o tanto, los problemas del
empleo, el desempleo, laproductividad, las ganancias, € control
de las unidades productivas, la participacion en las decisiones
empresarias, son temas claves en la discusion de este problema®.

En este contexto, la propuesta del ingreso ciudadano sale a
confrontar con este proceso de reaccion en materia de ciudada-
niasocial, pero sin desconocer € nuevo ambiente con el cudl tie-
nen que interactuar las instituciones publicasy, paradllo, se sus-
tenta en la necesidad de “aliviar el conflicto en la esfera de pro-
duccion”. ¢(Cémo? Al igual quee tradicional Estado de Bienestar,
sacando parte de la distribucion de ingresos fuera de dicho lu-
gar, pero, adiferenciadel aquél, no sdlo trasladando el problema
al campo fiscal, sino también terminando con larelacion de de-
pendencia entre derechos al beneficio y condicion de trabajador.
Asi, rescatael ideario del Estado de Bienestar y propone unasalida
alas distorsiones y debilidades propias de los beneficios socia-
les atados a la precondicién de empleo.

De aqui puede afirmarse que la propuesta del ingreso ciuda-
dano lleva implicita una invitacion a construir un nuevo tipo de
consenso social que contemple a mismo tiempo los tres niveles
de ciudadania®®. Se accede al ingreso garantizado simplemente
por ser ciudadano, y se es ciudadano en tanto se acceda a ese
ingreso.

Para comprender adecuadamente este punto, importa tanto
explicar lo qued ingreso ciudadano escomolo queno es. En primer
lugar, a contemplar ladimension civil y politicadelaciudadania,
el ingreso ciudadano no hace diferencias por las caracteristicas
personales (estado civil, sexo, raza). En segundo lugar, para ha-
cerse cargo de laciudadania social y delos conflictos que lamis-
ma generaen la esfera de produccién, el ingreso ciudadano plan-
tea unarelacion diferente entre beneficios sociales y las siguien-
tes dimensiones que tipicamente moldearon las instituciones del
Estado de Bienestar: 1) trabajo, 2) ingresos de otras fuentes, 3)
estado de necesidad. De aqui se desprenden conclusiones con



28 | CONTRA LA EXCLUSION

respecto a larelacién entre el ingreso ciudadano y los modelos
tipicos del Estado de Bienestar.

4. Ingreso ciudadano y trabajo

Laidea de los “seguros sociales’ tradicionales es que las
personas tienen derecho a ciertos beneficios por ser “trabajado-
res’. Directao indirectamente, en mayor o menor medida, €l acce-
SO a las prestaciones de estos seguros requiere de una contra-
prestacion que se vincula con alguna dimension del trabajo re-
munerado en & mercado, yasea: 1) € trabajo presente (por g emplo,
asignaciones familiares, seguro de salud), 2) el trabgjo pasado
(jubilaciones y pensiones, seguro de desempleo), o 3) la predis-
posicién atrabajar (programas de empleo minimo, de empleo en
servicios sociales y la mayoria de los esquemas de seguro de
desempleo).

Por € contrario, la propuesta del ingreso ciudadano reco-
noce que las personas tienen derecho a una prestacion sin que
para ello se exija contraprestacion alguna en relacion con € tra
bajo remunerado. Entre otras cosas, esta opcién se sostiene so-
bre el siguiente argumento: los ciudadanos/as son capaces de
realizar -y de hecho realizan— actividades que son socialmente
Utiles y que merecen ser pagadas con parte de la riqueza creada
socialmente, aun cuando las mismas no sean transadas ni remu-
neradas en el mercado laboral. llustracion de estas actividades
son el trabajo domeéstico realizado principalmente por las muje-
res, la crianzade los nifiog/as, el cuidado de los ancianog/as, o la
propiaeducacion y capacitacion de cadapersona’. El fundamento
estipico del pensamiento econémico clasico: uno de los elemen-
tos claves para el crecimiento de la productividad y de lariqueza
es el proceso de divisién social del trabajo. Claramente, las eco-
nomias capitalistas en las que vivimos no podrian acumular en la
esferadelosmercadosremuneradoss gran partedelastareasarriba
sefialadas no se redlizaran gratuitamente 0 a muy bajo costo.

Lapropuesta del ingreso ciudadano reconoce explicitamen-
te que todos los miembros de la sociedad estan involucrados y
son afectados (por inclusion o exclusion) en la decisiones eco-
nomicas propias del proceso de trabajo; esto es, decisiones acer-
cade qué producir y como hacerlo. Esta cuestion es tan evidente
como que el dafio ambiental que produce una empresa, ya sea
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por los insumos o las técnicas de produccion que utiliza, es un
problema que involucra a todos los ciudadanos/as, y no sélo a
los empresarios/as y trabajadores/as de dicha empresa.

Por 1o mismo, una politica de ingreso ciudadano facilitaria
gue las personas dediquen sus energias a aquellas actividades
para las que se sienten més estimuladas y capacitadas y, por lo
tanto, serian mas eficientes y productivas. Entre otras cosas, esta
mayor autonomiaimplicariamejores posibilidades paraflexibilizar
los salarios y 1os movimientos de mano de obra, pero en un con-
texto donde los trabajadores tendrian mayor poder para discutir
condiciones de trabajo, en tanto existiriaunared de seguridad en
el ingreso independiente de su condicién laboral. Esto también
les permitiria aceptar trabajos por tiempo parcia y preferir mas
tiempo paratrabajos en el ambiente familiar o comunitario.

En esta cuestion, las criticas enfatizan los impactos sobre la
oferta laboral. Para muchos, una politica como el ingreso ciuda
dano generaria un retiro de oferta que provocaria fuertes distor-
siones en el mercado, en tanto el ocio pasariaavalorarse mas que
el trabajo. Como réplica, se aduce que los efectos netos podrian
compensarse, en tanto parte de lafuerzade trabajo seretiraria, 1o
cual no necesariamente es malo dados los atos indices de des-
empleo actuales, pero ademas otra parte se veria estimulada a
ingresar en condiciones menos “plenas’. Esto Ultimo seria cohe-
rente con las presiones deflexibilizacion laboral, pero evitariaque
la misma sea sinénimo de pérdida de bienestar.

5. Ingreso ciudadano y otros ingresos personales

En este aspecto, la pregunta inmediata es. ¢para qué otor-
garle un ingreso ciudadano a aquellas personas que, por otros
medios, perciben ingresos por encima del nivel que se pretende
garantizar? Aqui, la propuesta del ingreso ciudadano confronta
directamente con otros esguemas aternativos que también pos-
tulan lanecesidad de garantizar un ingreso minimo universal (con-
dicional o incondicional), pero que sélo proponen atender el
faltante de recursos, la diferencia entre los ingresos recibidos
de otras fuentes y el nivel establecido como garantizado. ¢Para
qué gastar en transferencias para gente que no esta por debajo
del nivel que se quiere garantizar? ¢para qué recaudar impuestos
para darle dinero a los denominados “no-pobres’ 78
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Las razones esgrimidas para preferir € ingreso ciudadano
son varias. En general, las propuestas de “ pagar ladiferencia’: 1)
obligan aredizar un “test de recursos’ para asignar los benefi-
cios[means-tested benefits]; 2) ladiferencia se paga ex-post, lue-
go de demostrar lafalta de recursos; 3) su maxima aspiracion es
gue los ciudadanos Ileguen a ese nivel, que es ala vez piso y
techo de ingresos para los grupos de menores ingresos. Por €l
contrario, el ingreso ciudadano: 1) no requiere de test de recur-
SOS porque se paga atodos; 2) se garantiza previamente, ex-ante,
Si se quiere es preventivo y no curativo; y 3) define un piso so-
bre € cual las personas pueden acumular cualquier otro ingreso.
Seglin se establezcan los valores de las variables involucradas,
los resultados financieros de unay otra politica pueden ser simi-
lares, pero e principio de organizacion social, los estimulos de
comportamiento individual, €l régimen de Estado de Bienestar que
promueven son muy distintos.

Otra diferencia clave entre ambas alternativas tiene que ver
con lo que se conoce como la “trampa de la pobreza’ [poverty
trap]. Estetema se puedeilustrar como sigue: si lapercepcién del
beneficio fiscal esta condicionadaala verificacion deinsuficien-
cia de ingresos de otras fuentes, entonces hay un rango dentro
del cual las personas analizaran racionalmente la conveniencia o
no de readlizar trabajo remunerado. ¢Por qué? Porque si aumenta-
ran sus ingresos, la consecuencia inmediata como beneficiarios
es que se les reducira el subsidio, e incluso podrian perderlo to-
talmente. El rango de ingresos dentro del cual a beneficiario po-
tencia de estos subsidios a la pobreza no |e conviene aumentar
sus ingresos por otras fuentes, eslo que se denomina“trampade
lapobreza’. S6lo seredlizarian actividades que superaran esatram-
pay, por lo tanto, que otorgasen un beneficio neto superior al
gue se obtendria sdlo con € beneficio atado al test de recursos
(incluyendo € esfuerzo que implica obtener ese ingreso adicio-
nal y laposibilidad de pasar a ser contribuyentes fiscales netos).
Como resultado, esta opcidn —preferida por los sectores mas
conservadores—termina en lagarantia de un minimo muy reduci-
do, de formatal de presionar para que sea conveniente la bls-
gueda de cualquier ingreso adicional. Otro resultado probable es
el fomento al empleo no registrado, por el cual se podrian au-
mentar ingresos sin perder el beneficio asistencial.

Un caso especia de este tipo de trampa es la denominada
“trampa del desempleo” [unemployment trap]. Este caso se re-
fiere especificamente ala situacion de los beneficiarios de los ti-
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picos seguros de desempleo, y €l razonamiento essimilar al ante-
rior. Debido a que ese beneficio se paga siempre y cuando la
persona no realice otra actividad remunerada, se pierde el esti-
mulo a trabajar en puestos cuya remuneracion (o esfuerzo) no
compense 10 que se esta recibiendo por seguro de desempleo.
Entre otras cosas, laexistenciade latrampadel desempleo deses-
timularelaciones de trabajo por tiempo parcial, y fomentael em-
pleo no registrado.

Otro tipo de argumentos que favorecen la adopcién del in-
greso ciudadano frente a opciones del tipo “pagar la diferencia’,
se refiere a la situacion de estigma en la que queda ubicado el
beneficiario de prestaciones atadas a la insuficiencia de recursos
y los propios costos del test de evaluacién de esos recursos. El
problemadel estigmano sblo se vinculacon las conductas discri-
minatorias que se derivan de una politica que “marca’ o “regis-
tra” alos pobres, sino también con un problema operativo: la
vergilienza de ser sefialado como pobre desestimula el reclamo
del beneficio y acentla las condiciones de pobreza. En otros tér-
minos, una politica que estigmatiza al beneficiario no es una po-
liticacontralaexclusion social, sino quelaconsolida. Ademas, la
simpleza operativa del ingreso ciudadano evitalos costos opera-
tivos del sistema de “evaluacion” de recursos, punto importante
en e momento de evaluar la eficiencia.

5.1. El caso del impuesto negativo a los ingresos

Entre las propuestas que prefieren pagar solo la diferencia
entre los ingresos de otras fuentes y aquel garantizado como
“minimo”, lamés renombrada es la del “impuesto negativo alos
ingresos’ [negative income tax], difundida principal mente por
Milton Friedman (1962 y 1966). Esta propuesta comparte con la
del ingreso ciudadano la pretension de integrar € sistema tribu-
tarioy el sistema de transferencias fiscales, de formatal de esta-
blecer la situacién neta de cada individuo'®. Asi, ambas propues-
tas definen un “punto de indiferencia tributaria’ [break-even
point] donde la posicidn neta del contribuyente/beneficiario es
igual a cero; aquellos que quedan ubicados por debagjo del mis-
mo reciben un subsidio neto, mientras que los que quedan por
encima pagan un impuesto neto. Si se quiere, en ambos casos
existe un “crédito fiscal” [tax credit] por e monto del ingreso
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garantizado, un valor monetario que se recuperao se vuelve efec-
tivo como transferencia a través del sistema fisca®.

Las propuestas que buscan establecer un sistema integra-
do de transferencias fiscales e impuestos se ubican en un extre-
Mo opuesto a los preceptos usual mente aceptados en la materia.
El criterio que hoy prima en América Latina propicia una mayor
separacion entrelos sistemas de recaudacion tributariay de gasto
publico, ignorando |os efectos netos de ambos flujos de transfe-
rencias sobre los ingresos de las personas. Para ser mas preci-
sos, esta recomendacion s6lo se hace para justificar el desman-
telamiento de los componentes “universales’ del sistema de po-
|iticas sociales, porque paralos esquemas corporativos del seguro
social (prevision, seguro de salud) se propicia una mayor rela-
cion entre aportesy beneficiosfiscales. En los hechos, el resulta-
do de esta recomendacion es mayor regresividad tributaria, achi-
camiento de la cobertura de los sistemas de “seguro socia”, y
aumento del gasto en programas focalizados.

Las actuales deducciones del impuesto a los ingresos (0 a
las ganancias), son un ejemplo claro de las intransparencias de
un sistema no integrado. Por este mecanismo, en la declaracion
de los impuestos a |os ingresos personales se permiten deduc-
ciones (digamos, minimo noimponible, cargasdefamilia, aportes
a seguros sociales) y no personales (gastos de alquiler, compra
de vivienda Unica). Laimagen prevaleciente percibe esta técnica
como una medida equitativa porgue evita que los grupos de ba-
jos ingresos resulten contribuyentes. Sin embargo, 10 que suce-
de en realidad es que los més pobres no pueden g ercer totalmen-
te este derecho porque su ingreso no supera a las deducciones,
en otras palabras, |os sectores mas pobres no pueden utilizar a
pleno ese crédito fiscal, mientras que si pueden hacerlo los de
altos ingresos. Con un sistema integrado, esas deducciones se
reemplazarian por un ingreso ciudadano, por lo cual todos esta-
rian enigual situacion de hacer efectivo el mismo nivel de crédito
fiscal.

Aun cuando €l ingreso ciudadano y €l impuesto negativo a
los ingresos comparten ciertos parametros, existen diferencias
cruciales entre ambas propuestas. En primer lugar, caben todas
las observaciones previas acerca de los contrastes entre ingreso
ciudadano y las propuestas de “pagar la diferencia’. En segundo
lugar, se observan criterios diferentes en laformulacién operativa
del sistemaintegrado. Por ejemplo, en € impuesto negativo alos
ingresos se pone especia cuidado en establecer un nivel garan-
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tizado y un punto deindiferenciatributariamuy bajo, parano crear
impactos negativos en los llamados estimulos econdmicos de la
oferta de trabgjo y, a su vez, no generar grandes transferencias
de ingresos de ricos a pobres que afecten la“ propension ainver-
tir’ de los primeros. En € caso del ingreso ciudadano, se busca
un nivel tan elevado como lo permitalasituacién de opulenciade
cada sociedad en particular, y se pretende la mayor distribucién
posible desde los sectores de altos ingresos hacia los més po-
bres, en el entendimiento de que esto no erosionaria los estimu-
los para trabajar ni favoreceria las trampas del desempleo y la
pobreza.

Por otraparte, € fin Gltimo que persiguen los defensores del
impuesto negativo alos ingresos es el de terminar con todas las
transferencias en dinero y en especie propias de las institucio-
nes del Estado de Bienestar, por |0 que suelen ver su propuesta
como una forma de “privatizar” las instituciones de politica so-
cial?. Por el contrario, la propuesta del ingreso ciudadano es
perfectamente compatible con la existencia (y preservacién) de
otras instituciones, particularmente si no se esta en condiciones
de garantizar un nivel “pleno” que cubra todas las necesidades
esenciales para ser un ciudadano totalmente integrado al siste-
ma. Ademas, los defensores del impuesto negativo a los ingre-
sos definen a la familia como la unidad de medida tanto para €l
cobro del impuesto alosingresos como para el otorgamiento del
beneficio, mientras que en € caso del ingreso ciudadano la uni-
dad de valuacion preferidaes el individuo. Entodo caso, lassimi-
litudes entre ambas propuestas son un aspecto importante en la
busgueda de puntos de coincidencia entre los que prefieren mi-
rar el problemadesdeladpticadel liberalismo clasicoy losquese
aproximan desde posiciones de izquierda.

Finalmente, | os trabajos que estudian las posibilidades ope-
rativas de implementacion de un ingreso ciudadano, concluyen
gue una propuesta de este tipo no puede implementarse como
“shock” ni tampoco a un nivel de integracion plena. Por lo tanto,
el primer paso es unaintegracién parcial. La nocién de integra-
cion parcial capta dos elementos: 1) el nivel del ingreso ciudada-
no no seria suficiente para satisfacer todas las necesidades béasi-
cas; 2) se mantendrian parte de otros programas sociales®. Los
esquemas de transicion recomiendan como primer paso de una
reformalanzada en el sentido de la propuesta del ingreso ciuda
dano, hacer efectivos los créditos fiscales que actualmente se
permiten deducir del impuesto a los ingresos —impuesto a las
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ganancias en Argentina— (Parker y Sutherland, 1994). En segun-
do lugar, comenzar por garantizar un ingreso béasico a los méas
débiles entre los econdmicamente dependientes: nifios y ancia-
nos. Asimismo, la recomendacién més aceptada es que todos |os
ingresos de las personas (incluyendo los de capital) tributen una
tasa igua de impuestos®.

6. Ingreso ciudadano y necesidades humanas

L as necesidades humanas, particularmente aquellasalas que
se las adjetiva como “sociaes’, “minimas’ o “basicas’, tradicio-
nalmente cumplieron dos funciones en las politicas sociales que
operan transfiriendo dinero: 1) motivo o causa de la cobertura
socia; 2) medida de dicha cobertura. Por gjemplo, en el seguro
social, lo que motiva la prestacion son ciertas contingencias so-
ciales (accidentes de trabajo, pasividad laboral, enfermedades)
gue originarian un dafio (capaz de ser individualizado y medido)
el cual, asu vez, darialugar a una cobertura. El dafio y la cober-
tura se relacionan directamente con el tipo particular de con-
tigencia, y hacen abstraccion del estado de necesidad global del
afectado. Por otra parte, en los arreglos més asistencialistas del
tipo de “test de recursos’, lo que se pretende es establecer €l
estado de necesidad como fuente directa del derecho a la cober-
tura, independientemente de las causas que llevaron a dicho es-
tado.

La propuesta del ingreso ciudadano hace abstraccion de
ambos criterios. El derecho no se origina en ninguna contingen-
ciaen particular, ni siquiera en laidentificacion de un estado de
necesidad; de hecho, la propuesta no toma en cuenta las otras
fuentes de ingresos. En otras palabras, no se preocupa por la si-
tuacion individual de cada ciudadano, sino que trata a todos por
igual o, en todo caso, identifica necesidades sociales generali-
zables a todos |os miembros de la sociedad. Pero, aun cuando el
ingreso ciudadano no se confunde con las necesidades huma-
nas, se relaciona con las mismas en e momento de establecer un
patrén de medida para fijar su nivel. A los efectos operativos, se
vuelve necesario responder a las siguientes preguntas. ¢cuanto
es el nivel de ingreso que se debe reconocer para liberar a las
personas de sus necesidades mas apremiantes, de forma tal que
la politica del ingreso ciudadano cumpla con sus objetivos? Ese
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nivel, ¢esigual paratodos o admite diferencias? Y en ese caso,
¢cudles son los criterios para establecer esas diferencias? Por
ejemplo, en la practica se coincide en la racionalidad de ofrecer
un monto adicional alosincapacitados, como asi también en otor-
gar alos nifios un monto inferior a los adultos®.

En los aspectos operativos, una cuestion clave es la uni-
dad de valuacion de las necesidades y del beneficio. Dos defini-
ciones parecen claras en este tema: 1) las unidades de tributacion
y de beneficio deben ser las mismas; 2) laimplementacion de un
ingreso ciudadano no deberia ser un elemento que estimule que
las personas adopten uno u otro arreglo familiar de vida, como es
el caso de algunos programas basados en tests de recursos que
favorecen ciertas conductas en cuanto a la cohabitacion o al es-
tado civil de las personas. En esto hay que recordar que cualquier
tratamiento preferencia “focalizado” crea su propia demanda?®.

Tomando en cuenta estos requisitos, en general es acepta-
dalaconvenienciade tomar al individuo como unidad de percep-
cion del beneficio, porque de esta manera se terminaria con los
problemas derivados de asumir que el ingreso se distribuye en
forma equitativa dentro del grupo familiar. En los arreglosinsti-
tucionales actualmente vigentes, los individuos mas débiles del
grupo familiar (generalmente muijeres, nifios y ancianos) son in-
vocados como la causa que justifica la transferencia de benefi-
cios, pero no existen (y es muy dificil que existan) mecanismos
gue garanticen que esa asistencia efectivamente llegue aellos; o,
lo queeslo mismo, queel ingreso del principal perceptor seaefec-
tivamente gastado en el grupo familiar que se supone mantiene.
Esto no significa que no se pueden medir las necesidades con
criterios de grupo de familia. Pero, a los efectos operativos, es
conveniente que €l ingreso ciudadano se otorgue en cabeza de
cada persona.

7. Ingreso ciudadano y Estado de Bienestar

Lo que demuestra la consabida (aungue no tan comprendi-
da) “crisisdel Estado de Bienestar” es que se agot6 unaforma de
controlar un ambiente socia inseguro, una forma de ofrecer co-
bertura institucional contra las contingencias que afectan a los
miembros de la sociedad. El ideario del Estado de Bienestar re-
presenta un conjunto de valores cuya pretension comun es au-
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mentar el grado de seguridad social delagente, entre cuyos com-
ponentes principales esta la seguridad en el ingreso. Mas preci-
samente, estaimagen es colectiva, en tanto trata de unaforma de
seguridad a canzada mediante arreglos institucionales que invo-
lucran al colectivo social. Si esa seguridad es colectiva, entonces
el ideal es que todos estén incluidos en esa proteccion insti-
tucional.

En laactua situacion de aumento de la exclusion socid, no
cabe dudade que los val ores simbolizados por €l Estado de Bien-
estar siguen teniendo plena vigencia como valores colectivamen-
te deseables. Por lo tanto, la crisis del Estado de Bienestar no
abarca sus valores, sino fundamentalmente a los sistemas opera-
tivos por los cuales se pretende obtenerlos. El hecho de que se
haya perdido consenso acerca del sistema institucional que ca-
racterizo laetapade desarrollo del Estado de Bienestar, dequeen
algunos casos dicha situacién haya desatado un proceso de ano-
miasocial —.como €l caso de lahiperinflacién argentina—no signi-
fica que esos valores no sean deseados por la mayoria de la po-
blacién. Significa que se deben cambiar |os modos operativos de
lograrlos, y esto obligaarealizar unacriticaa Estado de Bienes-
tar que no destruya sus valores, sino que los rescate y 10s supe-
re. Para algunos, este seria el caso de un sistema institucional
basado en el ingreso ciudadano®.

Por el contrario, la reaccion contrala ciudadania social —en
los términos expuestos previamente— aparece como una critica
(en muchos casos oculta) alosvalores, alaéticaque €l Estado de
Bienestar ssimboliza. Por gjemplo, lareaccion contralaciudadania
social muestra una evidente aversion contrael valor delauniver-
salidad, y prefiere en su lugar € de la focalizacion. Dos son los
admbitos donde se observan diferencias entre estas nociones. En
primer lugar, en el dmbito de vigenciadelas normas, launiversa-
lidad implica normas con validez para toda la comunidad, mien-
tras que en la focalizacion, las normas solo se ocupan de un gru-
po seleccionado. En segundo lugar, la universalidad rescata los
valores comunes que justifican —justamente— la constitucion de
la comunidad, valores que hacen que personas diferentes ten-
gan interésen convivir en un mismo cuerpo social; lafocalizacion,
en cambio, se sustenta sobre valores que hacen diferente a gru-
po, crea subcomunidades, normatiza lo diferente, genera una
dependencia préacticamente plena entre beneficiario y palitica.

La propuesta del ingreso ciudadano se basa en una vision
universalista del problema social, siguiendo la hipétesis de que
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asi se fomentaria la autonomia de las personas. En este aspecto,
la propuesta generd una discusion particular relacionada con su
potencialidad para hacer efectivos ideales defendidos por distin-
tos proyectos emancipatorios, incluyendo el comunismo?. Sinté-
ticamente, el razonamiento—difundido principal mente por Van der
Veeny Van Parijs (1987)- rescatadel comunismo unadefinicion
estricta basada en € principio distributivo: “de cada uno segin
sus capacidades, a cada uno seguin sus necesidades’. De aqui,
dichos autores concluyen que este precepto implica que el pro-
ducto social se distribuye de forma tal que: 1) las necesidades
basicas de todos son debidamente satisfechas, y 2) la parte de
cada individuo es completamente independiente de su aporte de
trabajo (libremente realizado). Para €llos, esta situacion podria
alcanzarse sin la necesidad de pasar previamente por el socialis-
mo, con un sistema institucional que incluya politicas como la
del ingreso ciudadano que aqui se discute; en sus palabras, seria
una“viacapitalista’ paraalcanzar |os ideal es emancipatorios del
comunismo?.

Como puede observarse, €l tipo de discusion que levanta
una propuesta de este tipo es muy variada, y comprende préacti-
camente todos los campos sociaes. Por |o tanto, observando el
estado del debate en |os paises donde la propuesta tiene ganado
un lugar, no debe sorprender la existencia de defensores y de-
tractores de distintas posiciones ideoldgicas. Ciertos grupos li-
berales entienden que €l ingreso ciudadano serviria para termi-
nar con otras formas de intervencion estatal. Algunos socialis-
tas piensan que seriaun instrumento idéneo paraliberar alagente
de su dependencia de la economia de mercado, y esta posicion
es compartidatambién por losllamados“movimiento verdes’. La
diversa coalicién de adherentes y opositores es coherente con
los interrogantes que derivan de una propuesta de este tipo.

8. ¢Es pertinente la discusion del ingreso
ciudadano en América Latina?

En sintesis, las propuestas inspiradas en la nocion de “in-
greso ciudadano” coinciden en la necesidad de otorgar un ingre-
so incondicional al conjunto de los ciudadanos/as, admitiendo
diferencias por edad e incapacidad fisica. Es €l individuo quien
se considera como la unidad receptora, y no la familia, porque
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este tipo de politica se pretende erigir en una herramienta clave
de lalibertad personal. Por |o tanto, no puede admitirse el trata-
miento de ciertas personas (a menos adultas) como “dependien-
tes’ de otras por e solo hecho de pertenecer a un hogar comuin
o favorecer un determinado arreglo familiar. Entrelas principales
diferencias con los sistemas de seguridad social existentes, €l
ingreso ciudadano se caracterizaria por no exigir ninguna condi-
cién laboral para su acceso (incluso la predisposicion atrabgjar),
ninguna relacion con los recursos totales y, por lo tanto, evitaria
las “trampas’ tanto de la pobreza como del desempleo, que se
derivan de las actuales politicas.

En términos operativos, un ingreso ciudadano pleno reem-
plazariaalamayoria de |os beneficios social es actual mente exis-
tentes, atodas|as deducciones que hoy se permiten en el impues-
to alosingresos personales, como asi también alos gastos espe-
cialmente deducibles (aportes para fondos privados de pension).
Laidea es que todos los residentes reciban el ingreso ciudadano
y paguen impuestos por €l resto de sus ingresos. Por |0 mismo,
aquellos cuyos ingresos estén por debajo de las deducciones “no
imponibles’ alos efectos del impuesto a los ingresos, se encon-
trarian en una situacién mas equitativa en tanto actualmente no
pueden utilizar esas deducciones, mientras que aquellos que
superan dicho monto si lo hacen.

De estamanera, se sostiene que €l ingreso ciudadano logra-
riacuatro objetivos conjuntos. En primer lugar, seiniciariael len-
to pero necesario camino para sacar a los sectores de bajos in-
gresos de su dependencia con respecto a los programas asisten-
ciadles. Ademés, al eliminarse las trampas de la pobreza 'y del
desempleo, se incrementarian los incentivos de los grupos de
bajosingresos paratrabajar y ahorrar. Entercer lugar, al reempla
zar todas las deducciones a los ingresos personales por un mon-
to fijo de ingreso garantizado, redistribuiriaingresos de una ma-
nera méas equitativa entre ricos y pobres, aliviando en parte la
diferenciade ingresos en el mercado laboral. Finalmente, ofrece-
riaalagente mayores aternativas de vida, fortaleceriala capaci-
dad de negociacién de los trabajadores en el mercado laboral,
ayudariaadesarrollar lavidafamiliar y comunitaria, estimulariala
educacion y capacitacion de las personas, sin afectar por ello los
incentivos al trabgjo.

Esto no significa en absoluto que se trate de una propuesta
cerrada, y mucho menos que no desate interrogantes de todo tipo.
Por ejemplo, lamayor libertad con respecto al trabajo remunera
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do, ¢incrementara o no ladependenciaen relacion con €l Estado?
¢Cudl seriael impacto mas probable sobrelos saarios, € nivel de
empleo, € ahorro? ¢Es més 0 menos ético y justo este esquema
gue uno basado en aportes y/o la obligacion de trabagjar? ¢Es
sostenible € nivel deimpuestos que se requiere parafinanciar un
esguema de este tipo? En todo caso, ¢por qué es preferible esta
opcién alas otras alternativas mas conocidas y difundidas? Su-
poniendo que se demuestre que una sociedad como la que pro-
mueve la propuesta del ingreso ciudadano sea econémicamente
viable y éticamente deseable, ¢cudles serian 10os movimientos
sociales y las fuerzas politicas deseosas y capaces de conducir
una reforma de este tipo? ¢Cuéles son las condiciones necesa-
rias para llevar adelante este tipo de proyectos?

Los trabajos incluidos en este volumen son una introduc-
cién, bastante amplia pero para nada completa, de las cuestiones
gue se debaten alrededor de la propuesta del ingreso ciudadano.
Combinan la opinidn de autores europeos con otros Mas acos-
tumbrados a pensar €l caso latinoamericano, y particularmente el
de aquellos paises, como Argentina, donde se verificaron gra-
dos importantes de desarrollo del Estado de Bienestar, y actual-
mente fuertes fendbmenos de reaccion y desmantelamiento de sus
instituciones tipicas. Para este segundo grupo de autores, resul-
ta motivante la pregunta de hasta qué punto una propuesta de
este tipo es pertinente en el contexto latinoamericano. Més aln
cuando parte de los argumentos en favor del ingreso ciudadano
se sustentan sobre la verificacion de la opulencia de las socieda-
des avanzadas y lainjusticia de la distribucién de la misma.

Nuestra opinién es que la discusién de la propuesta del in-
greso ciudadano también es pertinente en América L atinapor las
siguientes razones: 1) la distribucién de lariqueza suele ser més
regresiva gque en los paises centrales, 2) lareaccion contralaciu-
dadania socia y € desmantelamiento del tradicional Estado de
Bienestar es mucho mas potente y cuenta con mayor apoyo que
en aquellos paises, 3) son mas evidentes |os problemas de exclu-
sién socia y sus efectos en materia de desempleo y pobreza. Pero
ademas, aun cuando los niveles de riqueza sean muy inferiores,
siguen vigentes los argumentos en favor de un ingreso ciudada-
no parcial, ubicado en un nivel inferior a que requiere la plena
ciudadania, y que incluso contemple la existencia de institucio-
nes organizadas con otra légica

Dado que los argumentos en cuanto a la distribucion del
ingreso, el desempleo y la pobreza son més evidentes, interesa
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detenerse en apreciaciones sobre el segundo punto: €l tipo de
reaccion contra el Estado de Bienestar que se verificaen lare-
gion. Llama poderosamente la atencion que las coaliciones poli-
ticas que gobiernan la regién pretendan otorgar un contenido
progresista alas politicas que vienen aplicando sistematicamente
en los Ultimos afios, sobre todo cuando las mismas son similares
a pasadas experiencias conservadoras, incluyendo dictaduras
militares, muchos de cuyos protagonistas principal es ocupan hoy
puestos importantes en los gobiernos y en las instituciones que
asesoran a los gobiernos. Supuestamente el término progresista
seoponeal de conservador. Es progresistaaguel que caminahacia
nuevos escenarios de vida, mientras que el conservador preten-
deria congelarlos en la situacion existente o volver, incluso, alo
preexistente. El progresistaaccionarialaHistoria, mientrasqueel
conservador la reaccionaria. El progresista es el futuro, las nue-
vas generaciones, el legado, lo que trasciende incluso el mero
interés individual. ¢Cémo se explica esta confusiéon?

A mi modo de ver, a menos en casos como Argentina, esta
confusion es posible por la amalgama de sectores conservado-
res con los representantes del neoliberalismo autéctono, que
derivé en unacoalicion que en otro trabajo denominamaos neocon-
servadora (Barbeitoy Lo Vuolo, 1993; Lo Vuolo, 1993b). ¢Por qué?
Porque a diferencia de la reaccion neoliberal de los paises euro-
peos, ésta se aplica sobre las bases de un Estado de Bienestar
populistay con € apoyo de muchos sectores que abrevaron en
aquellatradicion politica. En estas coaliciones neoconservadoras
se observan profundas contradicciones. Por un lado tienen la
audacia de querer cambiar todo para asi fundar un nuevo orden
social, dequerer 1o nuevo, deiniciar unfuturo quelostengacomo
protagonistas principales. Por €l otro, aplican una metodol ogia
fundamentalista, autoritariay dogmética que recuerda las préacti-
cas més reaccionarias de las experiencias autoritarias del pasado.
Como liberales, se presentan como una alternativa progresista,
en tanto reniegan de todo lo pasado (incluso de su propia histo-
ria, ya que muchos provienen de un pasado populista o de iz-
quierda), de las tradiciones, pero alavez desprecian otros valo-
res liberales universales como la justicia social o los derechos
humanos. Al mismo tiempo quereniegan delapoliticay del Esta-
do, proclamando la libertad de las preferencias expresadas en el
mercado, usan €l aparato estatal de una manera represivay dis-
crecional, favorecen € clientelismo y la cooptacién de intereses
por €l uso del poder estatal. Estas caracteristicas ayudan a com-
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prender la anterior afirmacion acerca de las luchas que en lare-
gion todavia se libran para obtener los tres aspectos que definen
la ciudadania

Otra cuestion clave para comprender esta amalgama politi-
caes € uso que hacen de los nuevos recursos técnicos que ofre-
cen los avances cientificos. Como liberales “ progresistas’ sefas-
cinan con los avances técnicos y su potencial para fomentar el
cambio social. Pero por otro lado, imponen que esos avances
sirvan a los intereses de los grupos mejor posicionados, mien-
tras que los riesgos del cambio se descargan sobre e conjunto
de la sociedad. En esta tarea, cumplen un papel fundamental los
[lamados “grupos técnicos’ que operan la“cuestion social”, que
han transformado la politica social en América Latina en algo
parecido a un departamento de “ marketing”, cuya Unica preocu-
pacién es “seleccionar” su demanda, identificar “productos’ y
“nichos’ de lo que definen como su mercado. Esto no solo con-
trola las eventuales respuestas contra €l modelo social que se
impone, sino quefavorece el desarrollo de unaburocraciapreben-
daria, con menos gente por “unidad de servicio” que en el pasa-
do, pero burocraciaa fin. En esto juegan un papel importante los
organismos internacionales de financiamiento y asistencia técni-
ca, quienes financian y fomentan estas burocracias, las cuales, en
la practica, se transforman en fieles defensoras de sus poaliticas.

Esto también refuerzala oportunidad de introducir la discu-
sién del ingreso ciudadano en América Latina, en tanto es una
propuesta que se sostiene sobre un sistema de valores que cues-
tiona la ética “productivista’ y “eficientista’ que pregonan los
“gerentes sociales’ de las coaliciones neoconservadoras. Una
propuesta como la del ingreso ciudadano no es totalizante, ni
salvadora: esun llamado alareflexion acercadel tipo de socieda-
des gque estamos construyendo. Es una critica a un sistema de
valores que no resuelve sino que promueve la exclusion. No hay
dudas de que esta discusién no sblo es pertinente en América
Latina, sino que también es urgente.

Referencias bibliograficas

ATkINSON, A. (1993), “ Capabilities, Exclusion, and the Supply of Goods”,
Discussion Paper, WSP/97, The Welfare State Programme, STICERD.
L ondon School of Economics, October.



42 | CONTRA LA EXCLUSION

ATKINSON, A. (1995), Public Economicsin Action. The Basic Income/flat
Tax Proposal. Oxford, Clarendon Press.

BareeiTo,A.y LoVuolo, R. (1992), La moder nizacion excluyente. Trans-
formacion econdmicay Estado de Bienestar en Argentina. BuenosAires,
Unicef/Ciepp/L osada.

BareeITo,A.y LoVuolo, R. (1993), “Laspoliticas socialesen laArgen-
tinacontemporanea’, en La nueva oscuridad dela politica social. Del
Estado populista al heoconservador. Buenos Aires, Ciepp/Mifio y
Dévilaeditores.

EspiNG-ANDERSEN, G, (1990), The Three Worlds of Welfare Capitalism.
Princeton, NJ, Princeton University Press.

FriEDMAN, M. (1962), Capitalismand Freedom. Chicago, University of
Chicago Press.

FriEDMAN, M. (1966), “ The Case for the Negative Income Tax: A View
fromthe Right”, en J. Bunzel (ed.), I ssues of American Public Policy.
Englewood Clifs, NJ, Prentice Hall.

GippENs, A. (1982), Profilesand Critiquesin Social Theory. Berkeley y
LosAngeles, University of California Press.

HirscHmAN, A. (1991), The Rhetoric of Reaction. Perversity, Futility,
Jeopardy. Cambridge, Mass. and London, The Belknap Pressof Harvard
University Press.

Lo Vuoro, R. (1993a), “Conflictos actuales y escenarios futuros de la
politicasocial”, en La nueva oscuridad dela politica social. Del Esta-
do populista al neoconservador. BuenosAires, Ciepp/Mifioy Dévila
editores, 139-152.

Lo Vuoro, R. (1993b), “¢Una nueva oscuridad?. Estado de Bienestar,
crisisdeintegracion socia y democracia’, en La nueva oscuridad dela
politica social. Del Estado populista al neoconservador. BuenosAi-
res, Ciepp/Mifio y Davila editores, 153-246.

MARsHALL, T. (1963), “Citizenship and Socia Class’, en Sociology at
the Crossroads, and Other Essays. Londres, Heinemann.

MATARAZZO SupLicy, E. (1995), “ Guaranteed Minimum Income in
Brazil?", Citizen'sIncome Bulletin 19, CIRG, enero: 4-6.

MeaDEg, J. (1993), Liberty, Equality and Efficiency. Apologia pro
Agathotopia Mea. Londres, McMillan.

OvrpriELD, N.y YU, A. (1993), The Cost of a Child. Living Sandardsfor
the 1990s. Londres, CPAG Ltd.

PARKER, H. (1989), Instead of the Dole. An Enquiry into Integration of
the Tax and Benefit Systems. Londres, Routlege.



A MODO DE PRESENTACION |~ 43

ParkER, H. y Sutherland, H. (1994), “Basic Income 1994 Redistributive
effectsof Transitional Bis’, Citizen'sIncomeBulletin 18. CIRG Julio.

Sen, A. (1985), Commoditiesand Capabilities. Amsterdamy New York,
North Holland, Elsenier Science Pub.

Titmuss, R. (1974), Social Palicy. An Introduction. New York, Pantheon
Books.

VAN Pariss, P (1986), “Basic Income: A terminologica note”, en First
Inter national Conferenceon Basic Income. Proceedings 1986. Louvain-
LaNeuve, 4-6 Septiembre: 3-10.

VaN Pariss, P, (1992), “Competing Justifications of Basic Income”, en
Arguing for Basic Income. Ethical Foundations for a Radical Reform,
Van Parijs, P. (ed). New York: Verso.

VAN DERVEEN, R. y Van Parijs, P.(1987), “ A Capitdist Road to Comunism”,
Theory and Society, 15.

Notas

1. Una formulacion similar realiza Parker (1989: 3 y 21) al discutir la
propuesta del ingreso ciudadano a laluz del caso de Gran Bretafia.

2. Esto no debe hacer creer que el problema de acceso a ciertos bienes es
un problema sélo de «demanda». Por el contrario, el acceso implica
una relacion oferta-demanda, esto es, incluye también las condiciones
de produccién, las caracteristicas y los precios de los bienes sociales a
los que se dirige el poder de compra de los demandantes (Atkinson,
1993).

3. Esping-Andersen (1990) desarrolla la nocién de régimen de Estado de
Bienestar distinguiendo tres modelos: 1) liberal, 2) corporativo, y 3)
socialdemécrata. Esta clasificacion rememora la clésica de Richard
Titmuss (1974: 30-31): a) el modelo «residual», en el cua las institu-
ciones juegan sélo temporariamente cuando el mercado privado y la
familia se quiebran; b) el modelo «industrial-meritocrético», que incor-
pora instituciones de bienestar social como adjuntas de la Economiay
sostiene que las necesidades sociales deben ser alcanzadas en base al
mérito, los rendimientos en el trabajo y la productividad; c) el modelo
«ingtitucional -redistributivo», que ve el bienestar social como unains-
titucién integrada en sociedad, proveyendo, fuera del mercado, servi-
cios universales bajo el principio de la necesidad. Discuto mas amplia-
mente estos modelos en relacién con el proceso de desarrollo y refor-
ma del Estado de Bienestar argentino en Lo Vuolo (1993b).

4. En Barbeito y Lo Vuolo (1992) nos ocupamos de analizar esta nueva
dinédmica excluyente a la luz del caso argentino.

5. En su declaracion de propositos, €l C.1.R.G. define ese ingreso del ciu-
dadano como «el derecho inalienable de todo ciudadano (independien-
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temente de su edad, sexo, raza, credo, status laboral o civil) arecibir un
ingreso incondicional, pequefio pero garantizado».

El profesor James Meade naci6 en 1907. Es Profesor Emérito de Eco-
nomia Politica de la Universidad de Cambridge, donde trabaja desde
1957. Entre 1931 y 1937 ensefié en la Universidad de Oxford, donde
produjo uno de los primeros manuales de andlisis econdmico keyne-
siano: Economic Analysis and Policy. Durante 1940-45 fue Director de
la Economics Section del United Kingdom Cabinet Offices, donde co-
laboré con Richard Stone en la produccién de las primeras estimaciones
oficiales de las cuentas nacionales del Reino Unido y en la elaboracion
de planes para superar la crisis de posguerra. Entre 1957 y 1969 fue
Profesor de la London School of Economics, donde produjo la mayor
parte de su trabajo en economia internacional, motivo por el cual sele
otorgd el Premio Nobel en 1977. En mi otro trabajo incluido en este
volumen, me ocupo de discutir parte del razonamiento y la propuesta
del profesor Meade en relacion con el ingreso ciudadano.

En América Latina, la propuesta més afin (al menos hasta donde tengo
conocimiento) es un proyecto de ley aprobado por el Senado de Brasil
en diciembre de 1991 y que todavia espera aprobacion por la Camara
de Diputados (Matarazzo Suplicy, 1995). El proyecto no esta pensado
como un ingreso ciudadano, sino que se basa en la idea del Impuesto
Negativo a los Ingresos [Negative Income Tax], a la que me refiero mas
adelante. El proyecto —presentado por el senador Eduardo Matarazzo
Suplicy— propone implementar un Programa de Garantia de Ingreso
Minimo en Brasil, por €l cual toda persona de 25 afios o mayor, cuyo
ingreso no supere los U$S 165 dolares aproximadamente, tendria el
derecho de recibir el 30% de la diferencia entre su ingreso y ese limite.
El proyecto autoriza a gobierno a modificar ese porcentaje hasta el
50%, conforme a la disponibilidad de fondos, como asi también a in-
troducir el derecho gradualmente, comenzando por las personas de
mayor edad.

En un sentido estricto, un entitlement es un derecho reconocido a los
poseedores del «titulo» adecuado que, a su vez, da lugar a una obligacion
de otros que deben realizar o abstenerse de realizar cierta accion como
resultado de ese derecho. La persona poseedora de un determinado
entitlement esta investida con la potestad de iniciar procedimientos
para hacer efectivos los derechos que el mismo acredita. El uso del tér-
mino es comin a muchas disciplinas, y suele asociarse con la definicion
de distintos principios de justicia distributiva. Por gjemplo, en lalitera-
tura econémica de raiz ortodoxa, el concepto de entitlement define un
principio por el cua se sostiene que los individuos deben ser considera-
dos como poseedores de «titulos» sobre sus posesiones, en tanto las
mismas hayan sido obtenidas por medios considerados como «legiti-
mos» (tal como es el caso del intercambio voluntario, las donaciones o
los regalos). Desde este punto de vista, la posesion por parte de las
personas de titulos de derechos asi obtenidos, limitaria severamente el
alcance redistributivo de la politica gubernamental. Otros, en cambio,
desde la nocién de entitlement, favorecen la accion publica para que se
hagan efectivos los derechos de igualdad ciudadana consagrados en la
mayoria de las constituciones.
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Asi, Hermione Parker, una de |as més reconocidas defensoras del ingre-
so ciudadano y editora del Citizen’s Income Bulletin, en su respuesta a
la consulta realizada por €l Partido Liberal inglés sobre el tema (CIRG
Bulletin, 18) responde que no puede utilizarse indistintamente el término
«citizen income» y «basic income», como es préctica en los documen-
tos de ese partido. Por lo tanto, propone utilizar el término «citizen
income» como denominacién genérica para todos los beneficios que
tomen la «ciudadania» como base principal de los titulos de derecho.
Sigo aqui el andlisis critico que Giddens (1982: cap. 12) redlizaalaar-
gumentacion de Marshall. Complementariamente, tomo en cuenta las
observaciones de Hirschman (1991) sobre el mismo tema.

Es importante puntualizar que, tal como lo sefiala Giddens (1982: 170),
Marshall no entiende que las desigualdades de clase serian disueltas me-
diante el avance de los derechos de ciudadaniay que, por lo tanto, es-
tén equivocados aquellos que, invocando su andlisis, sostienen que la
evolucion de los derechos ciudadanos |leva a la disolucion de los con-
flictos de clases o, incluso, de las propias clases sociales.

Sintéticamente, para Marshall el siglo XVIII correspondi6 a la lucha
por la ciudadania civil, el siglo XIX se caracterizé por lalucha por los
derechos politicos, y €l siglo XX queda marcado por la lucha por la ex-
tension de los derechos econémicos y sociales. Esta extension fue tan-
to horizontal como vertical: méas grupos y més esferas del ambito eco-
némico y social.

En Barbeitoy Lo Vuolo (1992 y 1993), y en Lo Vuolo (1993b) anali-
Zamos estos particulares procesos que caracterizan el desarrollo del Es-
tado de Bienestar argentino.

Hirschman (1991) ubica esta reaccion en el contexto de un proceso
evolutivo del tipo descripto por Marshall. En este caso, la reaccion
contra la ciudadania social solo afectaria ese componente de la ciudada-
nia plena.

A estas cuestiones me refiero en mi otro articulo incluido en este volu-
men.

El articulo de Claus Offe discute los condicionantes politicos del viejo
consenso del Estado de Bienestar, como asi también los presupuestos
que requiere un nuevo consenso donde el ingreso ciudadano sea un ele-
mento crucial del sistema de politicas pablicas.

En su articulo, Laura Pautassi discute las discriminaciones que se gene-
ran en una sociedad donde un nimero importante de personas realizan
trabajo no pago, y muy especialmente cémo el ingreso ciudadano mo-
dificaria las oportunidades de vida de las mujeres.

Este debate recuerda en muchos aspectos uno mas general: el de presta-
ciones universales versus prestaciones focalizadas. En Lo Vuolo (1993a)
argumento sobre la oportunidad y racionalidad de optar por prestacio-
nes sociales universales para construir redes de seguridad social, en vez
de la focalizacion tipica de los Estados de Bienestar «residuales», tan de
moda Ultimamente en América Latina.

En su articulo, Alberto Barbeito discute los detalles de la implementa-
cion operativa de un sistema integrado de ingreso ciudadano e impuesto
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alos ingresos, como asi también otros aspectos «fiscales» de una pro-
puesta como la del ingreso ciudadano.

Parker (1989: capitulo 10), discute la propuesta del impuesto negativo
alos ingresos en relacion con la del ingreso ciudadano.

Van Parijs (1992: nota 4) recuerda que el impuesto negativo a los ingre-
sos propuesto por Milton Friedman no sélo se consideraba a un nivel
muy bajo, sino que también pretendia ser un instrumento de transicién
cuyo objetivo final era terminar con las instituciones del Estado de
Bienestar. Por lo tanto, cuando en 1968 un grupo de economistas ame-
ricanos, que Van Perijs identifica como de centro-izquierda (los Pre-
mios Nobel Galbraith, Tobin y Samuelson, entre otros), persuadieron a
1.200 colegas para firmar una demanda de inmediata introduccion de
un «sistema nacional de garantias de ingreso y suplementos», confor-
me alas lineas del impuesto negativo a los ingresos, Milton Friedman
se negd a firmarlo por entender que la propuesta era muy generosa.

Por ejemplo, para el caso inglés, cuyo Estado de Bienestar reconoce
una amplia variedad de instituciones, Parker (1989) propone un esque-
ma de integracion parcial definido como un ingreso ciudadano insufi-
ciente para vivir, combinado con algunas politicas de test de recursos y
beneficios parala vivienda.

En Atkinson (1995), estas cuestiones son analizadas desde la 6ptica que
ofrece el actual estado de avance de la teoria de las finanzas publicas.

En este aspecto, es particularmente importante el trabajo que realizan
los investigadores del Family Budget Unit en Gran Bretafia. El prop6-
sito de esta unidad de investigacion es realizar estudios y propuestas con
respecto a los «presupuestos» de diferentes grupos familiares. Por
gemplo, Oldfield y Yu (1993) estiman cudl es el costo, en Gran Breta-
fia, de mantener niflos/as de diferentes edades y para distintos grupos
familiares.

Parker (1989: 17) sefiala una paradoja de las politicas asistenciales
focalizadas que han sido implementadas por 10s sectores conservadores
ingleses. «El efecto acumulativo (...) de subsidio tras subsidio para las
familias separadas ha sido el de debilitar alafamiliatradicional (...) La
ruptura matrimonial y el matrimonio de hecho son subsidiados a expen-
sas de la familia tradicional (...) Decir esto no significa sugerir que las
familias monoparentales no necesitan ayuda, o que la ley de matrimo-
nio esta de alguna forma errada, sino como recordatorio que cualquier
forma de tratamiento preferencial tiende a crear su propia demanda.

En su trabajo, Philippe Van Parijs argumenta que el ingreso ciudadano
seria un instrumento clave para hacer efectiva la ética de la equidad.
Esta ética, identificada con el modelo que denomina paineano, supera-
riay podriaincluir algunas instituciones de los dos model os anteriores:
la ética del aseguramiento (propia del modelo bismarckiano) y la ética
de la solidaridad (propia del modelo beveridgeano). Por su parte, Ro-
berto Gargarella realiza en su articulo una critica a ingreso ciudadano
desde otras concepciones de justicia.

En su articulo, Félix Ovejero Lucas se ocupa de discutir los presupues-
t0s necesarios para que un proyecto emancipatorio se haga efectivo, y
la medida en que el ingreso ciudadano cumple con esos requisitos.
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28. Van Parijsy Van der Veen (1987) argumentan que la justificacién del
socialismo como via a comunismo se sostiene sobre dos imperativos
fundamentales: 1) es necesario fomentar el altruismo, liberando al
hombre del egoismo propio del sistema capitalista; 2) es necesario el
maximo de productividad, superando la escasez, y esto sélo puede obte-
nerse mediante la propiedad colectiva de los medios de produccién. Para
los autores, el comunismo —tal como lo definen— no necesita del al-
truismo, y la sociedad capitalista ha demostrado tener capacidad para
generar un fuerte desarrollo productivo.

El Revenue Minimun D’Insertion francés

El Revenue Minimun D’Insertion (RMI) esta vigente en Fran-
cia desde 1988 y consiste en la garantia de un ingreso mini-
mo. Su acceso esta condicionado por un test de recursos [means
test] y por la aceptacion de un contrato de “insercién” me-
diante el cual las personas se comprometen a seguir las accio-
nes que las autoridades dispongan con vistas a favorecer sus
posibilidades de “insercion” social y laboral.

El “contrato de insercion” determina en forma explicita las
responsabilidades mutuas, y es firmado por ambas partes. La
“insercidon” implica compromisos de actividad comunitaria
y participacion en las acciones sugeridas para la capacitacion
y el entrenamiento. En este aspecto de la gestion el sistema
opera descentralizadamente, sobre la base de Comités Locales
y Departamentales, aunque los pagos son efectuados siempre
por el gobierno central.

El acceso al régimen del RMI esta limitado a los mayores de
25 afos, salvo que tengan personas a cargo (hijos, padres o
cualquier otro miembro familiar), o que estén esperando fa-
milia. Los extranjeros pueden ser beneficiarios siempre que
tengan residencia legal. La determinacion de la edad minima
se justifica por la existencia de otros programas de apoyo
financiero para jovenes (por ejemplo educacionales), y para
evitar el abandono prematuro del contexto familiar.

El nivel de RMI lo determina el gobierno central, en funcion
de las estimaciones sobre presupuestos familiares realizadas por
el Institute National de la Estatistique et des Etudes
Economiques (INSEE) y se ajusta semestralmente segin las
variaciones de los precios. EI monto fijado en 1988 fue de Fr
2000 para el solicitante individual. EI primer dependiente
directo podia solicitar hasta Fr 1000, y cada dependiente
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adicional Fr 600. A comienzos de 1993, el valor béasico indi-
vidual y el del primer dependiente habian aumentado 12,6%,
mientras que el de los dependientes adicionales alcanzaba a
Fr 901. Los recursos para el RMI provienen del producido
general de impuestos, y operan a través de los denominados
“fondos de solidaridad” [fonds de solidarité].

El RMI es un beneficio residual, puesto que cubre la diferen-
cia entre el minimo legal y el ingreso neto disponible de la
persona o familia que lo solicita. Para el célculo se deducen
del minimo legal otros beneficios sociales eventualmente per-
cibidos, como asignaciones familiares, subsidios habitacionales,
subsidios de empleo, 0 esquemas de entrenamiento.

Los ingresos provenientes del trabajo personal se deducen
aplicando ciertas proporciones para que las tasas marginales
no lleguen al 100% y no acttien como desestimulo a la obten-
cion de empleo remunerado. Por ejemplo, en 1993, hasta Fr
773 mensuales (35% del RMI de una persona sola) no estaba
sujeto a ninguna deduccion. A partir de este umbral, el des-
cuento se realizaba a una tasa marginal del 60%. El pago men-
sual promedio era de Fr. 1836 (U$S 326 aproximadamente) y
cerca de la mitad de beneficiarios percibian un valor com-
prendido entre Fr 1500 y 2000.

En los primeros tres afios de implementacidn, cerca de 1 millén
de familias se habian beneficiado con el RMI (algo mas de 2
millones de personas). De las 600 mil personas que se encon-
traban percibiendo beneficios a fines de 1991, alrededor de
58% eran solicitantes individuales, sin hijos (36% hombres y
22% mujeres), 21% eran familias de padres solos, 5% parejas
con nifios, y 16% parejas sin hijos. El bajo nimero de parejas
con nifios que solicitan el RMI se atribuye a la existencia de
otros esquemas de asistencia a los ingresos familiares, de la
misma forma que el escaso nimero de personas de elevada
edad (los mayores de 65 afios representan menos del 4%) se
vincula con la vigencia de la pension minima garantizada
[minimun de vieillesse].
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PRIMERA PARTE







MAS ALLA DE LA SOLIDARIDAD.
LOS FUNDAMENTOS ETICOS

DEL EsTADO DE BIENESTAR

Y DE SU SUPERACION”

Philippe Van Parijs

Una asignacion o prestacion universal (ingreso incondicional
pagado a cada ciudadano) no podra instituirse si no se percibe
ampliamente como justa, equitativay éticamente aceptable. Ahora
bien, son pocas las posibilidades de que sea percibida de ese
modo, si las consideraciones éticas sobre las cuales se evalla
esta propuesta son las que se encuentran implicitas en la justifi-
cacion del Estado de Bienestar [Etat-providence] en sus formas
presentes, aun aguellas méas generosas. Una prestacién de este
tipo no tiene posihilidades serias de aparecer como legitimasi no
existe una concepcion ética que supere, completamente, los re-
gistros del seguro [assurance] y de la solidaridad [solidarité], y
queresulte plausible alareflexidn. ¢En qué consiste esta concep-
cion? ¢En qué se diferencia de las concepciones éticas que con-
fieren legitimidad a las formas existentes del Estado de Bienes-
tar? ¢Qué configuracion o disefio del sistema de transferencias
sociales se justifican a partir de ella?

1. Los tres modelos del Estado de Bienestar

Para exponer adecuadamente la cuestion de los fundamen-
tos éticos del Estado de Bienestar es crucial introducir, desde el
comienzo, una distincion entre tres tipos ideales, tres modelos
del Estado de Bienestar, cuya articulacion provee la columna
vertebral deeste articulo. En el model o quellamo “bismarckiano”
[bismarckien], lostrabajadores renuncian, obligatoriamente, auna
parte de sus remuneraciones presentes, para constituir un fondo
que se utilizara para cubrir —cuando tengan necesidad— |os gas-
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tos de la atencion de su salud, para suministrarles un ingreso
cuando no puedan trabajar, ya sea porgque pasaran cierta edad,
tuvieran un accidente, enfermedad o se vieran afectados por des-
empleo involuntario. Por su parte, en el modelo que llamo
“beveridgeano” [beveridgéen], todos los titulares de ingresos
primarios (del trabajo o del capital) renuncian, obligatoriamente,
a una parte de sus ingresos para constituir un fondo que sumi-
nistrard atodos |os miembros de la sociedad un nivel minimo de
recursos, incluida la prima de un seguro de salud, ya sea porque
no son capaces de atender ese minimo por sus propios medios
(enrazon, por e emplo, de su edad, incapacidad, accidente, enfer-
medad) o por laimposibilidad de encontrar un empleo cuyaremu-
neracion leresulte suficiente. Finalmente, en el modelo quellamo
“paineano” [painéen], todos los titulares de ingresos renuncian,
obligatoriamente, a una parte de ellos, para constituir un fondo
gue sirva para pagar incondicionalmente un ingreso uniforme a
todos los miembros de la sociedad.

Ninguno de los Estado de Bienestar (Sozialstaat, Welfare
Sate) o sistemas de transferencias social es que actuamente exis-
ten, responde en forma pura a alguno de estos tres modelos. No
obstante, |os nombres con que los he denominado se justifican
por los estrechos vinculos que existen entre el primer modelo
(bismarckiano) y la orientacién central del sistema de seguros
sociales que comenz6 aregir en la Prusia de Bismarck?; entre el
segundo modelo (beveridgeano) y lared de seguridad garantiza-
da a todo ciudadano mediante el sistema de seguridad social
puesto en vigencia en Gran Bretafia después de la Segunda Gue-
rraMundial, como consecuencia del célebre estudio de la comi-
sion presidida por William Beverigde?; y entre €l tercer modeloy
la propuesta de asignacion incondicional a cada ciudadano pre-
sentado en 1796 a Directorio [Directoire] por Thomas Paine en
una memoria titulada La justicia agraria [La justice agraire]®.
Que esos model os estén asociados al canciller conservador ale-
man, a politico liberal britanico, y a idedlogoradical delasrevo-
luciones americanay francesa, no implica que dichos personajes
puedan reivindicar su paternidad exclusiva, ni tampoco que ha
yan sido los Unicos partidarios de su implantacion (las proposi-
ciones de lacomision Beveridge, por ejemplo, contienen compo-
nentes relevantes del model o bismarckiano y paineano). No obs-
tante, la conexion histérica es lo suficientemente estrecha como
parajustificar la eleccion de las denominaciones adoptadas.
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Sin embargo, lo que nos interesa aqui no es la historia de
estos model os, ya sea en las ideas 0 en los hechos, sino su jus-
tificacion, sus fundamentos éticos*. Para ese propdsito, discutiré
estos fundamentos ligando dos temas: el seguro y la equidad,
por intermedio de un tercero, la solidaridad®. Mi tesis se resume
en la correspondencia que deseo establecer entre estos tres te-
mas y los tres modelos del Estado de Bienestar que acabo de
presentar, ya que los temas del seguro, la solidaridad y la equi-
dad designan, respectivamente, los fundamentos éticos de los
model os bismarckiano, beveridgeano y paineano.

Més adelante diré por qué esta correspondencia interesa
desde el punto devistadel porvenir del Estado de Bienestar. Pero
debe estar claro desde €l principio que la sefidl ada corresponden-
cia no puede pretender ningdn interés —ni validez alguna—si los
tres conceptos de seguro, solidaridad y equidad no estan debi-
damente especificados. En efecto, ¢no es evidente que todo sis-
tema de seguro instaura una “solidaridad” entre afortunado y
desafortunado? Y, asi como el pasaje del modelo bismarckiano al
beveridgeano estd a menudo caracterizado como €l transito del
simpleseguroala“solidaridad” (Euzéby, 1991: 110-111), lanece-
sidad de pasar a tercer modelo es, asimismo, presentada a veces
como una exigencia de “repensar la solidaridad” (Bresson y
Guitton, 1991). En consecuencia, la“solidaridad” parece estar en
todas partes, asi como unarapida mirada desde el lado del “ segu-
ro” y dela“equidad” arrojaria resultados andlogos. Para que mi
tesis se sostenga, 0 al menos seainteligible, es crucia asignar a
seguro, ala solidaridad y a la equidad, contornos bien precisos
gue permitan dar a las transferencias sociaes fundamentosy, en
consecuencia, configuraciones radicalmente diferentes.

2. Bismarck o el seguro

Partamos de la nocién de seguro. Quien dice seguro dice
asegurado, asegurador y riesgo. El riesgo designa un evento (por
ejemplo un robo, una enfermedad, |a pérdida de un empleo) cuya
ocurrencia no es deseada a los ojos del interesado y, alavez, es
incierta, en el sentido de que la probabilidad subjetiva de ocu-
rrenciaesta estrictamente comprendidaentre Oy 1. El contrato de
seguro relaciona a un asegurado —que paga regularmente una
prima al asegurador— con un asegurador que, en caso de sinies-
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tro o de hacerse efectivo un riesgo, paga una indemnizacion al
asegurado. El riesgo puede concernir a sucesos muy diferentes,
que pueden o no ser reparados mediante la indemnizacion, que
pueden o no conducir a una pérdida del ingreso, y que pueden o
no, en el caso de que afecten al ingreso, ser indeseables en razén
delasolapérdidadel mismo. Unaenfermedad grave, por eemplo,
no es solamente indeseable a causa de la pérdida del ingreso que
ocasiona, sino también por la necesidad de tratamientos costo-
sos que acarrea 'y por los disgustos no pecuniarios que estan
asociados a ella. Me concentraré en un riesgo en particular: la
pérdida o disminucién de los ingresos, debido a que es un riesgo
gue, sin ser exclusivo, es central en el Estado de Bienestar. Este
cubre también otros riesgos, como es el caso de las necesidades
engendradas por lainvalidez, la enfermedad, el embarazo, el he-
cho de tener cargas de familia. Pero no es necesario hacerlosin-
tervenir en el andlisis paramostrar laesenciay lajustificacion del
primer modelo.

¢Por qué deseamos asegurarnos contra la pérdida de ingre-
s0s? Fundamentalmente debido a la aversion al riesgo por parte
del asegurado, la cua le hace preferir una opcién que implique
una menor esperanza matemética [espérance mathématique] de
ingresos (es decir, un promedio menor de ingresos obtenido en
los diversos estados posibles, ponderados por su probabilidad
de obtencién), pero que alavez implique uningreso mas elevado
si se vuelve efectiva la peor hipétesis, frente a otra opcion que
seamejor en términos de esperanza mateméti ca pero peor en caso
de producirse un infortunio®. Por lo tanto, el asegurado esta dis-
puesto a pagar para garantizarse ingresos mas seguros, y es muy
probable que encuentre un asegurador que acepte asegurarlo a
cambio del pago de una prima, porque este Ultimo —se trate de
una persona privada, sociedad comercial, mutual o de unainsti-
tucion de derecho pulblico— es capaz de protegerse de |os golpes
del azar, ya que puede distribuir 10s riesgos comunes en una po-
blacién més o menos numerosa

Este simple mecanismo del seguro nos permite comprender
por qué, en cada periodo considerado, puede haber transferen-
cias considerables desde ciertas personas con ingresos mas ele-
vados hacia otras con menores ingresos, sin que exista para di-
cho acto ninguna motivacion generosa, sin ningun llamado a la
solidaridad o alaequidad, en el sentido de que implicaalgun tipo
de altruismo. Estas transferencias son |o que |os economistas lla-
man mejoras paretianas, es decir, operaciones que mejoran la



MASALLA DELA SOLIDARIDAD| 59

suerte de todos o, a menos, la suerte de algunos, sin deteriorar la
de cualquier otro. Y, sin embargo, son transferencias netas que
reducen los ingresos de algunos para aumentar |os ingresos de
otros. Aqui existe una paradoja, que es factible de aclarar répida-
mente, desde el momento en que percibimos que esas transferen-
cias no constituyen sino la implicancia ex-post, por un periodo
determinado, de la eleccién adoptada ex-ante por parte de los
asegurados, quienes, persiguiendo su interés personal, se unie-
ron por un contrato de seguro’.

Pero esto todavia no es una justificacién, ni siquiera una
explicacion del Estado de Bienestar o de la seguridad social,
entendidos como sistemas de seguros obligatorios para todos, o
al menos para los trabajadores asalariados. ¢Por qué hacer obli-
gatorio lo que de todas maneras esta en el interés personal de
cadauno? ¢Por qué hay necesidad deobligar si, en el modelo puro,
no esta en juego ninguna inquietud de solidaridad o de equidad
redistributiva? En esto hay diversas razones, cuyo efecto acu-
mulado es decisivo. En primer lugar, existen costos de transac-
cion: es administrativamente menos costoso tener un sistema
estandarizado, automético, que unalibre eleccion entre unamul-
tiplicidad de regimenes. En consecuencia, en condiciones en que
losmontos delas primasy delasindemnizaciones correspondien-
tes no sean muy elevadas y que estén relacionadas con los in-
gresos, cada uno de los asegurados obligatoriamente, sin moles-
tiasy aun minimo costo administrativo, tiene disponible un con-
trato de seguro mas ventajoso que €l que hubiera podido elegir
libremente. Un segundo conjunto de razones se relaciona con las
exter nalidades positivas que son atribuidas a la proteccién con-
trala disminucién de losingresosy, en particular, a seguro con-
tra el desempleo. Por g emplo, en ciertas condiciones, el seguro
obligatorio tiene la ventaja de amortiguar los ciclos de recesion,
sosteniendo la demanda de preservar laintegridad fisicay psi-
quica de los trabajadores y de su familia durante los periodos de
desocupacion, de disminuir la resistencia de los trabajadores a
las racionalizaciones, y defacilitar asi el gjuste de laeconomiaa
los cambios que afectan la demanda, |os recursos o latecnologia.

Cuando consideraciones de este tipo se agregan a la moti-
vacion general del seguro, vemos bosguejarse una primera justi-
ficacién del Estado de Bienestar: un sistema de seguros sociales
de caracter obligatorio que efectlia descuentos y transferencias,
pero que no necesita més justificacion que e interés personal de
los cotizantes. Se trata de cotizaciones obligatorias, pero la obli-
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gacion no es sino un artificio, un instrumento para alcanzar méas
eficazmente, por | as razones previamente mencionadas, |0s obje-
tivos de cada unc®. No es necesario invocar la solidaridad sino
aquella que emerge como consecuencia de un contrato que no
tiene otra motivacion que el interés personal. Tampoco es nece-
sario invocar laequidad, mas alla de aguella que consiste en apli-
car imparcialmente los términos de un contrato que mejora, ex-
ante, la situacion del asegurado.

Notemosinmediatamente dos trazos cruciales del modelo asi
justificado. En primer lugar, no hay compensacién posible para
unainvalidez que tendriamos desde €l inicio y que nos impediria
cotizar o, més generalmente, para una desventaja derivada de un
equi pamiento genético o de un origen social menos favorable que
implique primas, y, en consecuencia, indemnizaciones menores.
En otros términos, en este modelo hay lugar para transferencias
ex-post, pero no para transferencias ex-ante. En segundo lugar,
las personas que perciban una indemnizacion deben poder pro-
bar que, a pesar de su esfuerzo sincero por conservar o buscar
empleo, no tienen ingresos por €l trabajo; esto es, no por elec-
cién sino en razén, por giemplo, de su edad, de un accidente, de
unaenfermedad o del infortunio. En efecto, unacondicion de este
tipo es necesaria para proteger el sistema contra una casualidad
moral [hasard moral] excesiva, es decir, un aumento insosteni-
ble de la frecuencia del “siniestro” (de la circunstancia que da
lugar alaindemnizacion) en razén del impacto quetiene el antici-
po de lareparacion sobre el propio comportamiento del sujeto®.

3. Beveridge o la solidaridad

El primer model o de Estado de Bienestar, bismarckiano, cuya
justificacion se satisface con la nocion de seguro, posee las dos
caracteristicas sefidladas: no existe transferencia ex-ante, ni tam-
poco transferencia sin voluntad de trabajar. El segundo modelo,
beveridgeano, conserva €l segundo rasgo, pero sobrepasa €l
primero: dalugar atransferencias ex-ante. Por lo tanto, lajustifi-
cacion no puede ser puramente aseguradora: se vuelve esencial
recurrir a una nocion de solidaridad mas fuerte que aquella que
consiste en pagar simplemente las primas durante los periodos
en que no se retira ninguin beneficio del seguro, para poder ga-
rantizar €l derecho aun beneficio durante los (eventuales) perio-
dos en que € riesgo se hace efectivo.



MASALLA DE LA SOLIDARIDAD |~ 61

Esta nocién més fuerte de solidaridad también puede pre-
sentarse comodamente a partir de la nocion de “seguro”, pero en
este caso como un seguro bajo velo de ignorancia del tipo pro-
puesto por Ronald Dworkin (1981) en un célebre articulo donde
precisalo que para é seria una version mas defendible del ideal
igualitario. El problema que este dispositivo trata de resolver es
€l de la desigualdad de recursos internos, la injusticia contenida
en el hecho de que algunos tienen la suerte de ser talentosos,
otros la mala suerte de ser discapacitados. Como esos recursos
internos (generalmente) no son transferibles de una persona a
otra, no se puede, estrictamente hablando, igualarlos, sino sélo
asegurar compensaciones mediante recursos externos. ¢Como
determinar €l nivel justo de esas compensaciones? Para Dworkin,
precisamente mediante un hipotético procedimiento de “seguro
bajo velo de ignorancia’. Tomemos el caso de “ discapacitados
comunes’ (ceguera, sordera, €tc.). Supongamos una situacion en
la que sabemos |os proyectos que tenemos para nuestra existen-
cia, en laque conocemos también la distribucién estadisticade la
incapacidad en la poblacion, pero en la que ignoramos si noso-
tros mismos sufriremos 0 no de esa discapacidad. Dada esa si-
tuacion, preguntémonos ahora por cudnto deseariamos asegu-
rarnos contra la presencia de esa discapacidad, entendiendo que
nuestro deseo de obtener una compensacion elevada en caso de
realizacion del riesgo sera atemperado por el deseo de no pagar
una primademasiado elevada. Segiin Dworkin, €l grado de preci-
sidn, coherenciay convergencia de esas hipotéticas alternativas
es suficiente para que de ese modo podamos determinar, através
de este procedimiento de seguro bajo velo deignorancia, €l nivel
aproximado de las compensaciones que son debidas a diversas
categorias de personas discapacitadas.

Por supuesto, aun cuando tales compensaciones hayan sido
dadas, los recursos internos no estaran totalmente igualados, ya
que nada podria hacerse para compensar la ausencia de talentos
especificos, como el hecho de estar dotado para el futbol o la
contabilidad. Dworkin estimaque el seguro bajo velo deignoran-
Cia, que acaba de introducirse ala discusion, es inadecuado para
corregir, en caso de que hubiera lugar, las desigualdades ligadas
atalesdiferencias. Esto es asi porque nuestras ambiciones, nues-
tros proyectos, estan elaborados por nuestros talentos, y no ten-
dria sentido pedirnos que consideremos nuestros proyectos ha-
ciendo abstraccion de ellos. En ese caso, sugiere introducir un
dispositivo de seguro bajo un velo més tenue, que nos autorice
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atomar en cuenta nuestros proyectos y talentos, pero que ala
Vez nos exija que ignoremos los ingresos que el mercado asigna
a dichos talentos.

Por razones que desarrollo en otro lugar, esta solucién que
Dworkin propone al problema de las desigual dades de talentos,
resulta poco satisfactoria. En particular, no responde a su propia
inquietud de no remunerar los “gustos dispendiosos’, en tanto
llega a legitimar transferencias desiguales a personas que pue-
den ser idénticas en cuanto a sus recursos internos, pero dife-
rentes en cuanto a sus preferencias. Por eso, persona mente pre-
fiero un criterio de “diversidad no dominada’ [diversité non
dominée] o de “no-envidia potencial” [non-envie potentiellg],
inspirado en una sugerencia de Bruce Ackerman'. Pero poco
importaaqui esta preferencia, puesto que este Ultimo criterio con-
verge con el doble criterio de Dworkin para justificar, por una
parte, unaindemnizacion especifica paralo que habitualmente se
califica como discapacidad y, por otra parte, un ingreso minimo
garantizado bajo laforma de una transferencia entregada a todos
los que, a pesar de sus esfuerzos, no pueden alcanzar un nivel de
recursos reconocido por todos como requisito para vivir decen-
temente. Ambas variantes fundan, entonces, un derecho a un
ingreso minimo que no requiere haber cotizado en el pasado, del
tipo del que instituye €l “ national assistance” britanico (1948),
el “bijstand” holandés (1965), €l “ minimex’ belga (1975), €l
“revenu minimun d'insertion” francés (1988), etc. Pero, ademas,
ambas variantes se prestan sin gran dificultad para la justifica-
cién del segundo modelo (beveridgeano), como es el caso delas
subsidios para discapacitados, l0os umbrales inferiores (en lo re-
ferente aindemnizaciones) y los techos superiores (en lo referen-
te a cotizaciones) incorporados en los sistemas de pensiones o
de subsidios por desocupacién y, sobre todo, la cobertura uni-
forme de todos los asegurados otorgada por |os sistemas de se-
guro contra enfermedad e invalidez, cualquiera sea la categoria
deriesgo alacual perteneceny el nivel de cotizaciones pagadas.

En todos estos casos, claramente se hace lugar a transfe-
rencias ex-ante y no sblo ex-post, alavez que lajustificacion de
tales transferencias remite a una nocién de solidaridad que ex-
plicitaelegantemente el dispositivo del seguro bajo velo deigno-
rancia. En efecto, estaalternativaes unamaneradeimponer men-
talmente la imparciaidad a individuos que ya no se supone que
persiguen exclusivamente su interés personal, y también de ga-
rantizar que los individuos se preocupen por la suerte de los de-
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mas como por la suya propia. Las instituciones que emergen de
tal dispositivo de seguro bajo velo de ignorancia, como es el caso
del ingreso minimo garantizado, son entonces instituciones que
reposan sobre una base ética mucho més exigente que el simple
seguro. Precisamente porque toman en cuenta los intereses de
todos, lo cual constituye la solidaridad en un sentido fuerte, la
solidaridad con aquellos a los que la suerte natural o socia ha
ubicado desde € principio en situaciones menos favorables que
la nuestra.

Todalahistoriadel Estado de Bienestar (o casi toda), puede
ser leida como la historia de la lucha entre esos dos principios:
por una parte, un principio de seguro simple, que es una solida
ridad débil (reducible al interés personal) entre afortunados y
desafortunados ex-post y, por otra parte, un principio de solida-
ridad fuerte (que vanecesariamente més alladel interés personal)
entre afortunados y desafortunados ex-ante!!. Esta lucha ha sido
-y aln lo es- compleja 'y confusa, porque no proviene de una
division claray neta entre los que, por una parte, ganan con la
solidaridad, y los que, por otraparte, pierden con ellay tienen, en
consecuencia, interés en separarse 0 en torcer €l sistema en un
sentido puramente de seguro. ¢Por qué? Porque el Estado de Bien-
estar integra una madeja a veces dificil de desentrafiar de presta-
ciones diversas, aprovechadas en forma desigual por las distin-
tas categorias.

Asi, por ejemplo, una categoria social cuyas probabilidades
de vida son mayores, esta méas interesada en la solidaridad del
seguro de vejez, pero, i tiene actividades |aborales menos peli-
grosas, pretende o0 soporta menos la solidaridad de los seguros
contraaccidentesdetrabajo. Si bien lahistoriadel Estado de Bien-
estar puede ser interpretada en su conjunto como una progre-
sién secular haciamas solidaridad, esta progresién no puede, por
lo tanto, ser comprendida simplemente como unainfluencia cada
vez mas grande de las exigencias éticas de solidaridad, en detri-
mento de la |égica egoista del simple seguro. Esta progresion
secular es el resultado de unainteraccion complegaentrelafuerza
retrica del ideal de solidaridad, tanto mas grande por ejemplo
cuanto mas categorias diversas de trabajadores se encuentran
en la misma organizacion, y la coalicién de intereses de catego-
rias confrontadas en un conjunto complejo e interdependiente
de prestaciones sociales'?.

Resumamos. En e Estado de Bienestar, tal como lo conoce-
mos, hay por una parte un componente bismarckiano, puramente
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de seguro, que puede justificarse sobre bases éticas poco exi-
gentes. Considerado su aspecto obligatorio, el sistema de segu-
ros sociales que contiene este componente constituye una mejo-
ra“paretiand’, unainstitucion de la cual cada uno se aprovecha
ex-ante, y que no necesita otra base ética que aquella con la que
habia decidido contentarse el New Welfare Economics, es decir,
lavulgar normativa de | os economistas condensada en la formu-
la: “una medida es buena desde el momento en que algunos se
benefician sin que nadie padezca’ 3. Por otra parte, en €l Estado
de Bienestar también hay un componente “beveridgeano”, que
no es puramente de “aseguramiento”, pero que exige una base
ética més ambiciosa. Esta base ética consiste en afirmar como
buenatoda medida que nos acerque alapélizade seguro alacual
adheririamos detras de un velo de ignorancia que nos esconde
nuestras ventgjas y desventgjas ex-ante. Esto eslo que he llama-
do solidaridad en €l sentido fuerte, es decir, |0 que nos conduce
a ayudar a otros cuando no pueden desenvolverse solos a pesar
de sus esfuerzos, aunque no sean nuestros pares. En otras pala-
bras, tanto a los que no se encuentran en la misma categoria
actuarial que nosotros, como alos que desde € principio estén en
desventaja, porque €ellos tienen una probabilidad mas grande de
estar en dificultad y/o de no tener los medios para hacerle frente.

Desde esta perspectiva, la apuesta de los afios por venir
parece consistir, para los que adhieren a esta base ética més exi-
gente, en impulsar a Estado de Bienestar por €l camino de una
solidaridad més grande —sin ignorar por ello que la funcion de
Seguro puro representa un beneficio para cada contribuyente—y
esto debe hacerse en dos dimensiones: por un lado, esforzando-
sepor incluir masy mejor, en el marco del Estado de Bienestar, a
personas poco o hada protegidas dentro del territorio nacional y,
al mismo tiempo, empefiandose por construir un sistema de soli-
daridad que vaya més alla de las fronteras nacionales, por ejem-
plo, en lavia que se bosqueja, laboriosamente, en la Carta Socid
europeal*,

4. Paine o la equidad

Tanto si |o encontramaos sombrio como estimulante, lo cier-
to es que, bajo unaformaestilizaday segura, ahi estaba el marco
mental que dominaba explicitamente la reflexion europea sobre
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los fundamentos éticos del Estado de Bienestar, cuando en el
transcurso del Ultimo decenio hizo irrupcidn —y aveces escanda-
lo—unaideacuyasencillez desarma, seducey amenaza: laideade
dar a cada miembro de la sociedad un ingreso completamente
incondicional. Es lo que en holandés, aleman e inglés habitual-
mente se denomina como ingreso basico, |o que en italiano o en
las lenguas escandinavas se llama generalmente renta o salario
de ciudadania, y lo que en francés he propuesto designar presta-
cion universal [allocation universelle]®®.

No hay dudas de que se trata de un modelo distinto del
Estado de Bienestar, desde e momento en que percibimos que el
modelo de la prestacion universal tiene en coman con el segun-
do model o (beveridgeano) el no exigir del beneficiario transferen-
cias que haya (suficientemente) cotizado, pero que difiere radi-
camente tanto del primero (bismarkiano) como del segundo, en
que no restringe las transferencias a los que estan necesitados y
no llegan a arreglarse por sus propios medios. “¢jQué!? —han
dicho muchos, y seguramente se dirén ustedes— ¢Se trataria de
distribuir un ingreso no sdlo a personas bastante ricas como para
no sufrir necesidades, sino también a personas que no tienen in-
gresos pero que podrian obtenerlos facilmente, y aun nivel sufi-
ciente, si tan solo lo intentaran? Si es eso o que esta propuesto,
lacuestién ética esta rdpidamente resuelta. Pues, ¢cOmo imaginar
gue pudierajustificarse estaigual medida en nombre de la ética,
de laequidad? L os que se preocupan por la equidad —¢no es aca-
so evidente?— deben tener cuidado de reservar |as transferencias
del Estado de Bienestar a los que las necesitan y las merecen,
gue es exactamente |o que exige la solidaridad en el sentido pre-
sentado més arriba. Deben excluir alosricosy alos holgazanes,
aquienes, por €l contrario, la prestacién universal se dirige tanto
como a los otros”.

Lo que me propongo ahora es mostrar, aungque seaen forma
eliptica, quelaideade unaprestacion universal no es—éticamente
hablando- tan absurda como aparece en la discusion anterior,
pero que, no obstante, requiere unajustificacion éticaradicamen-
te diferente de la que presenté bajo el nombre de solidaridad. No
podré més que bosquejar e argumento, porque es complejo o, en
todo caso, masdelo queimaginabaal comenzar lareflexion hace
algunos afios sobre esta i dea aparentemente muy simple. No haré
entonces aqui mas que dar laintuicién que sustenta el argumen-
to, sin ofrecer un cierto nimero de matices y reservas contra las
objeciones,a las cuales me refiero en otros trabaj 0s'é. Sin embar-
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go, espero decir lo suficiente como para que se comprenda la
naturaleza de esta posible tercera justificacion ética de transfe-
rencias sociales sustanciales y de sus relaciones con las dos pri-
meras.

I maginen una situacion muy sencilla en la que unos naufra-
gos llegan a unaisla deshabitada que oculta recursos naturales y
productos dejados por una poblacion hoy desaparecida. ¢Como
los distribuyen de una manera equitativa, si hacen abstraccién —
paramayor simplicidad— de las diferencias entre | os talentos per-
sonales de los ndufragos? Uno podria imaginar, primeramente,
en dar a cada naufrago una parte idéntica de los recursos de la
isla. Pero en general esto es fisicamente imposible y, de todas
maneras, no seriamuy inteligente. Si algunos prefieren lasbananas
y otroslas frambuesas, ¢por qué dar atodos lamisma cantidad de
plantas de frambuesas y plantas de bananas? Es mas razonable,
y no menos conforme con lo que la equidad exige, decir a cada
uno: “He agui cierto nimero (igual paratodos) de vales [tickets]
gue ustedes pueden usar para adquirir la propiedad de una parte
delosrecursos de laislaen el transcurso de una subasta pablica,
que no sera clausurada hasta que todos los recursos hayan sido
concedidos (0 a menos todos aquellos que es oportuno que lo
sean) y que todos los vales hayan sido utilizados”.

Una distribucién equitativa, en la situacion ficticia descrita
por esta parabola, consistiria entonces en acordar a cada uno un
poder de compraigual paraque sea utilizado en un mercado com-
petitivo. En todo caso, esto es lo que propone, por ejemplo,
Ronald Dworkin en su articulo de 1981, antes de introducir, para
tratar el caso de los talentos desiguales, la idea de seguro bajo
velo deignorancia, cuestion que fue tratada previamente. Estam-
bién lo que sugirié mucho antes que d, y utilizando una pardbola
semejante, Francois Huet (1853), pensador politico francés del
siglo pasado, quien se habia asignado como tareareconciliar cris-
tianismoy socialismo. Y estambién laconcepcion dejusticiaque
sustenta la primera propuesta de una forma de prestacion univer-
sal, lapropuestahechapor ThomasPaine (1796), degravar larenta
detierraso haciendas, y distribuir el total incondicionalmente bajo
la forma de una asignacion a destgjo atribuida a cada adulto, y
una pensién anual uniforme a toda persona que hubiera alcanza-
do los cincuenta afios.

En el caso de nuestra pardbolaficticia, no veo qué objecién
seriapodriahacerse a criterio de equidad propuesto, si 1o matiza-
mos concediendo que puede ser del interés de todos €l sustraer
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ciertos recursos alaapropiacion privaday, por gjemplo, conside-
rar bienesde uso colectivo al aire puro, losrios, €l mar, lasplayas,
los caminos. En cierta manera, se trataria de una prestacion uni-
versal en naturaleza, adicionandose a la prestacion universal en
especie gque da acceso a los bienes susceptibles de apropiacién
privada. He agui una concepcién de la equidad que es altamente
plausible en la situacion de nuestra parabola. Pero no es una
concepciodn trivial pues, por gjemplo, tiene como consecuencia
que los naufragos pueden muy bien, con su prestacion universal
igual, alcanzar niveles de bienestar muy desiguales. Por gjemplo,
si hay sobre laisla muchas plantas de bananas y pocas de fram-
buesasy si, ademés, hay mucha gente que gusta de las frambue-
sas en vez de las bananas, |os aficionados a las bananas podréan
alcanzar un nivel de bienestar netamente superior a que puedan
alcanzar |os aficionados a las frambuesas. Esto es asi porque los
gue prefieren bananas tienen la oportunidad de evaluar recursos
naturales poco envidiables y, por |o tanto, de adquirir lo que les
gusta con el mismo poder de compra que los otros. Sin embargo,
esta situacion es equitativa en lamedida en que seriainjusto cas-
tigar a que tiene gustos que son féciles de satisfacer por € he-
cho de tratarse de bienes que los demas no quieren.

Si nos sostenemos sobre este g empl o exético, pareceriaque
estamos a mil leguas de las duras realidades que caracterizan a
Estado de Bienestar, y si una prestacion universal (o una dota-
cion uniforme) puede constituir una modalidad adecuada de dis-
tribucién en esta situacion tan simple, esto no significa que por
analogia se derive € modelo de Estado de Bienestar que la equi-
dad recomienda para nuestra sociedad real. Por el contrario, voy
aesforzarme en mostrar que, si admitimos lainterpretacion dela
equidad de la pardbola de los ndufragos, una prestacion univer-
sal sustancial es igualmente equitativa en el contexto de nues-
tras sociedades reales de hoy en dia. Pero de una situacién a la
otra no hay un solo paso. Hay cuatro pasos, que ahora les pro-
pongo hacer conmigo.

5. De la parébola a la realidad: produccién,
herencia, polucién, desocupacion

El primer paso es el mas sencillo. Consiste simplemente en
eliminar unahipétesisimplicitaen laparabola: el supuesto deque
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los recursos consisten s6lo en bienes de consumo, que la econo-
mia considerada es una economia de intercambio puro, sin pro-
duccién. Si nuestra pequefia economia es una economia de pro-
duccion, no sélo deintercambio y consumo, la equidad pareceria
consistir en dar acada uno una parteigual del valor de los recur-
sosiniciales (no del valor delosrecursos finales); pero este valor
estara ahora af ectado por |os usos productivos que cada uno haga
de los diferentes recursos. En este nuevo contexto, la parte igual
del valor de los recursos iniciales puede ser, por supuesto, gas-
tada en comprar bienes directamente encontrados a arribar a la
isla, pero también en comprar bienes producidos por la aplica-
cion del trabajo de otros naufragos a algunos de |os recursos
hallados inicialmente. A partir de ese momento, es méas conve-
niente representar la prestacion universal como un ingreso uni-
forme pagado a cada uno en un determinado periodo y que se
corresponde con la renta (ingreso) competitiva que generan los
recursos iniciales durante este periodo.

El segundo paso consiste en introducir el tiempo en otro
sentido, paralo cua se elimina la hip6tesis original que supone
que hay una sola generacién, o que las generaciones no se re-
producen. Ahora bien, laigualdad de los recursos externos con-
siste en igualar 1o que nos es dado. Hasta aqui se trataba de lo
gue nosotros encontrdbamos en laisla. Pero, si hay una suce-
sién de generaciones que cohabitan, mucho de lo que recibimos
nos es dado por miembros de las generaciones precedentes o de
lanuestra (incluso de laque nossigue). A partir de ese momento,
laformaque debe tomar el financiamiento equitativo delapresta-
cién universal, aprimeravistay en este contexto, es un impuesto
del 100% ala herenciay a las donaciones, asi como una redis-
tribucién igualitaria entre todos del producto de esas imposicio-
nes. Pero esta alternativa enseguida levanta muchas objeciones,
entre las cuales menciono solo dos.

En primer lugar, un impuesto del 100% corre el riesgo de
desalentar sensiblemente €l ahorroy la preservacion del patrimo-
nio. Es probable entonces que, con un impuesto inferior —bas-
tanteinferior al 100%— puedan darse, incluso, mésrecursosal que
tiene menos; es decir, al que no tiene otra cosa que no sealapres-
tacién universal, mientas que con un impuesto del 100% solo se
podrian igualar totalmente las dotaciones de recursos externos.
La respuesta a esta objecion es muy simple: en vez de elegir €l
impuesto queigualalosrecursos, elijamos e quemaximiceel ren-
dimiento del impuesto vy, por lo tanto, el nivel de la prestacién
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universal, considerando al mismo tiempo el impacto sobre los
comportamientos de la anticipacién plena de la tributacion. La
equidad, en efecto, no debe entenderse necesariamente a la ma-
nerade unigualitarismo simplista. Ellapuede ocuparse del efecto
(debidamente anticipado) del modo de distribucion del monto a
distribuir, sin por ello negarse a si misma: es lo que permite la
adopcién de un criterio de “maximin”, de maximizacion delado-
tacion minima de los recursos externos'. Segunda objecién: el
nivel de la prestacion universal que puede alcanzarse asi, es ex-
tremadamente débil. En Francia, lariquezatotal que setransfiere
por herencias y donaciones es, segln datos oficiales, inferior al
3% del PNB. Aun en €l caso de que aplicaramos una tributacién
del 100% Yy sin evasion, €l nivel de prestacion universal seriasoélo
un pequefio porcentgjedelarentamedia Y paramaximizar enforma
duradera el rendimiento, tomando en cuenta los efectos dinami-
cos, sin dudas seria necesario contentarse con mucho menos. Para
aclarar lasideas, €l nivel actual de imposicién sobre las sucesio-
nes en Francia permitiria financiar solo una prestacion universal
de algunas decenas de francos por mes'.

Es aqui cuando interviene €l tercer paso, que consiste en
percibir que en nuestras sociedades, que estan amenazadas eco-
némicamente, de hecho existe una analogia mas directa con la
pardbola de laisla. Cualquiera sea su dimension exacta, € reca
lentamiento de la atmésferay la reduccién de la capa de ozono
ponen espectacularmente en evidencia la rareza de un tipo de
recurso externo cuya distribucion equitativa no esta asegurada
por unadistribucion perfectamente igual de todas las donaciones
y las herencias. El hecho de contaminar més que otro, ya sea di-
rectamente por el consumo o indirectamente a través de la pro-
duccidn de objetos que se consumen, significa apoderarse de una
parte superior de recursos sobre los cuales todos tenemos dere-
chos por igual. Para se guir més de cercala analogia con laidla,
podriamos imaginar que determinamos la cantidad total de los
diferentes tipos de polucién que no impliquen un deterioro de la
suerte delas generaciones futurasy que, en vez de permitir, como
sucede actualmente, alos més voraces perpetrar gratuitamente la
mayor parte de la polucién, atribuimos a todos un derecho nego-
ciable auna parte igual de esta polucién.

Desde el momento en que se fija un techo, € recurso (am-
biental) en cuestién deja de estar disponible en abundancia, y €l
valor de ese derecho negociable —asi como € valor del derecho
negociable a una parte igual de los recursos de laisla— se vuelve
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estrictamente positivo, y tanto més elevado cuanto mayor es la
“demanda de polucion” que se deriva del estado de los gustos y
de las tecnologias. Si la traduccion institucional concreta del
derecho negociable a una parte igual de los bienes materiales
encontrados en laisla llega—como era nuestro segundo paso— a
justificar € financiamiento de una prestacion universal por lata
sacion Optima de las donaciones y herencias, |a traduccién ins-
titucional del derecho negociable aunaparteigual delapolucion
Ilega—esel tercer paso—alegitimar el financiamiento de unapres-
tacion universal por “impuestos ecolégicos’ al nivel requerido
para reducir la polucién a un nivel sostenible.

No es éste el lugar para especular sobre €l monto exacto del
valor de una prestacion que podriaestar justificada de este modo,
ni tampoco para discutir la cuestion de si, por no poder operar a
escala de la humanidad entera, es posible y legitimo sacar las
conclusiones de este razonamiento en una escala mas restringi-
da. Pero lafuerza ética que este tercer paso otorga a argumento
me parece tan apremiante como la de los dos primeros, alavez
gue la agudeza creciente de los problemas ecol6gicos vuelve
desde ese momento cada vez més inadmisible que ciertas capas
de la poblacién —y ciertas regiones del planeta— se apropien gra-
tuitamente de una fraccion desproporcionada de aquello sobre
lo que todos tienen el mismo derecho, en vez de pagar un justo
precio para constituir un fondo a repartir entre todos por igual.
Hay buenas razones para creer que el monto de la prestacion
universal asf justificado serianetamente mas elevado que el nivel
maximo que esfactiblefinanciar en formaduraderapor el impues-
to sobre las donaciones y herencias'®.

Finalmente, Ilego a cuarto paso, que consiste en ensanchar
ain mas —y en forma masiva— la clase de los recursos externos
gue estan muy desigualmente repartidos y cuya equidad exige
que € valor esté distribuido de modo igualitario entre todos. El
punto de partida reside en observar que en nuestras sociedades,
fuertemente organizadasyy tecnificadas, unabuenaparte delo que
nos es dado lo es bajo la forma de empleos (puestos de trabajo).
En nuestras sociedades, en efecto, los empleos constituyen re-
CUrsos raros (escasos), en un sentido analogo a los recursos dis-
ponibles en laisla de la pardbola. Esta rareza se manifiesta de
manera mas evidente en el hecho de que, por razones complejas
y fundamentales, en nuestras economias existe una importante
desocupacion involuntaria. Pero esta escasez también se mani-
fiesta en el hecho de que €l grado de atraccion de los empleos
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existentes es muy diferente —ya sea por los ingresos desiguales
que remuneran, por las perspectivas de promocion que les com-
peten o sus caracteristicas intrinsecas—, de tal forma que algu-
nos preferirian, antes que su propio empleo, aquel ocupado por
otrosy del que estan excluidos por el hecho de no poseer talen-
tos ad-hoc, o por cualquier otra razén. Esta escasez de empleos
(a nivel agregado o paralas categorias de empleos que son mas
atractivos) también puede expresarse diciendo que existen ren-
tas de empleo —rentas mas masivas que las que aparecen bgjo la
forma de herencia— que estén actualmente apropiadas de manera
muy desigual por aquellos que tienen un empleo.

El cambio de percepcién —el Gestalt switch— que requiere
este cuarto paso, nos hace pasar de unaimagen del empleo tipico
aotra. El empleo tipico no es mas un trabaj o que tiene como con-
trapartida un salario solo suficiente para permitir a trabajador
permanecer en estado de funcionamiento, teniendo en cuenta el
esfuerzo demandado y, en consecuencia, ya es poco susceptible
de suscitar la envidia de aguellos a quienes se les aseguran los
medios parasubsistir sin empleo. Por el contrario, el empleollega
aser un privilegio, que ciertamente requiere el cumplimiento de
algunas tareas, pero que como contrapartida obtiene numerosas
ventgjas directas e indirectas, en medio de gente que subsiste
sin empleo y que apetece los puestos de trabajo de los ocupa-
dos. Mas allade unalabor, cada empleo es unaespecie de canilla
con caudal méas o menos fuerte, y que esta fijada sobre lariqueza
que permite engendrar nuestro patrimonio material, tecnol égico,
organizativo. La distribucion que de ello resulta no es mas justa
de lo que seria una distribucién espontanea de los recursos de la
isla. También aqui, €l valor delos privilegios debe ser estimado y
distribuido en forma igualitaria (o de acuerdo a un criterio de
maximin) entre todos. Desde esta éptica, una prestacion univer-
sal financiada a nivel méximo sostenible no solamente de las
donaciones y herencias sino también por un impuesto sobre los
empleos (y, més ampliamente, de todos | os ingresos comunes) es
legitimaen virtud de unasimple extension del criterio de equidad
gue, en lapardboladelosnaufragos, parece extremadamente plau-
sible. Mi tesis es que, si este criterio es adecuado en la situacion
ficticiadelacual hemospartido, a tomar en cuentalarealidad del
modo de funcionamiento de nuestras economias, € mismo crite-
rio nos fuerza a obtener la conclusién radical que acabo de indi-
car: lalegitimidad de una prestacion universal a nivel maximo que
sea posible de financiar en forma sosteniday duradera mediante
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la tributacion sobre las donaciones y sucesiones, la polucién y
los ingresos de |os agentes econdmicos.

6. ¢Qué Estado de Bienestar para €l tercer
milenio?

El argumento del que acabo de bosquejar |os cuatro eslabo-
nes principales ofrece el armazoén delo que, amisojos, eslalnica
justificacion éticacoherentedd tercer modelo de” Estado de Bien-
estar”, asociado a la figura de Thomas Paine y alainstauracién
de una prestacion universal sustancial. Junto a esta justificacion
ética hay otras, més pragméticas, que no carecen de fuerzay per-
tinencia. Algunos, por ejemplo, ponen el acento sobre la contri-
bucion potencial de uningreso incondicional aun funcionamiento
flexible del mercado laboral, y asi ala eficiencia en un sentido
estrictamente econémico, mientras que otros ven en é lamanera
menos mala, en condiciones deinformaci én imperfecta, de perse-
guir €l ideal de solidaridad en el sentido indicado masarriba®®. No
obstante, unaargumentacion directamente ética es particularmen-
te importante, por una parte —vuelvo a ello— porque las resisten-
cias encontradas por |la propuesta de una prestacion universal
son, a menos, tanto morales como econémicasy, por otra parte,
porque tal justificacion pone en evidencia la particularidad del
model o paineano. En efecto, en este tercer modelo yano se trata
de transferir desde los més afortunados a los desafortunados
porque aquéllos podrian un dia encontrarse en la misma situa-
cion gue estos Ultimos (justificacion aseguradora), ni tampoco
porgue los afortunados hubieran podido encontrarse en la mis-
ma situacion (justificacion en términos de solidaridad o de segu-
ro bajo velo de ignorancia). No, las “transferencias’ estan aqui
requeridas por el simple cuidado de dar acadauno unaparteigual
de nuestro patrimonio comun en el mas amplio sentido (justifica-
cion en términos de equidad). La prestacién universal maxima
sostenible no hace sino distribuir tanto como sea posible entre
todos, un patrimonio que tiende espontaneamente a ser mono-
polizado —muy desigualmente— por los que estan mejor 0 mas
avidos de aprovecharlo.

La distincién entre los tres modelos institucionales del Es-
tado de Bienestar y entre los tres fundamentos normativos que
les corresponden, es amis 0jos esencial paracomprender € nudo
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ético delos debates sobre €l Estado de Bienestar y su futuro. Pero
nada se opone—al contrario, todo invita— a que combinemos esos
tres modelos en las instituciones del Estado de Bienestar. Asi, la
adhesion al ideal de solidaridad jaméasimpidi6 incorporar a Esta-
do de Bienestar instituciones puramente aseguradoras que no
tienen otramotivacion que € interés personal delos que alli par-
ticipan. De lamismamanera, lainquietud de asegurar atodos una
participacion equitativa en nuestro patrimonio coman no impide
ni hacer lugar ala motivacion aseguradora ni, sobre todo, dar su
parte ala solidaridad. La equidad que ha sido tratada en este ter-
cer modelo concierne ala distribucion equitativa de los recursos
externos, y una concepcion coherente e integrada de la justicia
requiere que también sea adecuadamente tenido en cuenta el
cuidado de la equiparacion de los recursos internos.

¢COmo articular esas dos dimensiones? Mi propia posicion
—que considero, por razones que seriamuy largo de explicitar aqui,
como laformamas adecuada de combinar losimperativosdeigual
respeto de las diversas concepciones de la buena viday de igual
cuidado con respecto a los intereses de todos— consiste en adop-
tar una interpretacion relativamente débil de la sefial ada equipa-
racion de los recursos internos —que es la diversidad no domina
da— pero alaque le atribuyo una prioridad —asentada “ débilmen-
te”— acerca de la igualacion de los recursos externos?. En otros
términos, setratade maximizar (de manerasostenible) € nivel de
laprestacion universal, pero sujeto alarestriccién de unaexigen-
ciade solidaridad (entendidacomo diversidad no dominada). Esta
restriccién de solidaridad impone que todos puedan subsistir
(aunque fuera merced a transferencias condicionadas en forma
mdiltiple) y que a mismo tiempo las personas discapacitadas se
beneficien con transferencias especificas (mas alla de su presta-
cion universal). Ta formulacién tiene como consecuencia, entre
otras, que €l nivel legitimo de la prestacion universal seanulo en
una sociedad que no asegura la subsistencia de todos sus miem-
bros por cualquier medio que sea. Esta derivacion indica con
suficiencia el alto grado en que la legitimidad de la emergencia
del tercer modelo del Estado de Bienestar depende de la porcién
del planeta que consideremos.

Més que profundizar aqui |a delicada cuestion asi presenta
da, quisiera terminar volviendo brevemente sobre la pertinencia
de consideraciones éticas, a veces muy abstractas, del tipo de
las que presenté para el debate politico sobre € futuro del Estado
deBienestar. Lo quetraté de explicar alolargo de este articulo es
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como la introduccion de una prestacion universal, lejos de ser
inmoral o injusta, esta, por € contrario, directamente implicada
en circunstancias historicas bien determinadas, por un imperati-
vo de equidad muy plausible, pero fundamental mente distinto de
lajustificacion del seguroy del Ilamado ala solidaridad que sus-
tentan el Estado de Bienestar en sus formas presentes. El hecho
de poder recurrir auna concepcion coherente delajusticia, cons-
ciente de las objeciones que le son hechas y preparada para res-
ponder aellas, le otorga un triunfo que puede revelarse decisivo,
una propuesta a la que han llegado personas muy diferentes por
razones aparentemente dispares —ucha més eficaz contra la po-
breza, respeto de ladignidad de los méas desposeidos, simplifica
cion de la politica social, reforma de la politica agricola comn,
lucha contra la desocupacidn, promocion de las cooperativas y
delaesferaauténoma, etc.—. Lo quelaargumentacion ética, suma-
riamente presentada aqui, pretende suministrar en forma explici-
ta, articulada y coherente es, fundamentalmente, la razén por la
cual quienes estan dispuestos a hacer |a propuesta se sienten
legitimados para defenderla.

Referencias bilbiogréficas

AckermaAN, B. (1980), Social Justicein the Liberal Sate. New Haven &
London, Yale University Press.

BaLowin, P. (1990), The Politics of Social Solidarity. Class Bases of the
European Welfare Sate. Cambridgey New York, Cambridge University
Press.

BourcEais, L. (1896), Solidarité. Paris, Armand Colin.

Bresson, Y. y Guitton, H. (1991), Repenser la solidarité. Paris, Editions
Universitaires.

Bresson, Y. (1994), Le partage du temps et desrevenus. Paris, Economica.

DworkiN, R. (1981), “What is equdlity?, Part I1. Equality of Resources”’,
Philosophy and Public Affairs, 10: 283-345.

Euzesy, C. (1991), La Revenu minimumgaranti. Paris, LaDécouverte.

Euzesy, C. (1993), “Durevenuminimumd'insertion au revenu d' existence’,
en Futuribles. Paris, nro. 177, junio: 41-53.

EwaLp, F. (1986), L’ Etat providence. Paris, Grasset.



MASALLA DE LA SOLIDARIDAD| 75

Ferry, J. y Van Parijs, P. (1993), “Solidarité: pourquoi pas |'alocation
universelle?’, LeMonde des Débats, 8 mai.

FerRry, J. (1995), L’ Allocation universelle. Pour un revenu decitoyenneté.
Paris, Le Cerf.

GaNTELET, G Yy Maréchal, J., eds. (1992), Garantir le revenu. Une des
solutionsa |’ exclusion. Paris, Transversales.

GeNEeT, M. y Van Parijs, P. (1992), “Eurogrant”, BIRG Bulletin. Londres,
15:4-7.

GoobiN, R. (1992), “Toward a minimally presumptuous social welfare
policy”, en Van Perijs, P. (comp.), Arguing for Basic Income. Londres,
Verso, 195-214.

Huer, F. (1853), La régne social du christianisme. Paris, Firmin Didot y
Bruxellas, Decg.

KoLm, S. (1985), Le Contrat social libéral. Paris, PUF.
LAURENT, A. (1991), Solidaire, s jele veux. Paris, LesBelles Lettres.

LinpsTepT, G €t. d. (1988), “Un saario social minimo (garantizado) para
todos’, en Zona Abierta, 46/47: 1-174, Madrid.

MarTiN, G (1992), “L’évolution du concepts de risque en droit au cours
du XXe siecle’, Cahiers de I' Ecole des Sciences philosophiques et
religieuses, 11: 11-34, Bruselas.

MarTiNEZ, F. (1991), Una via capitalista al comunismo: €l salario social
garantizado. Madrid, Fundacion de Investigaciones Marxistas.

Paing, T. (1974): “Agrarian Justice” (1796), en Foner P. (comp.), TheLife
and Major Writings of Thomas Paine. Secaucus, New Jersey, Citadel
Press, 605-623.

SPICKER, P. (1991), “ Solidarity”, en Room, G (comp.), Towardsa Europe-
an Welfare Sate. SAUS, 17-37, Bristol.

StanpING, G (1992),” Theneed for anew social consensus’, en Van Parijs,
P. (comp.), Arguing for Basic Income. Londres, Verso, 47-60.

VAN Parigs, P. (1991), Qu'est-ce qu' une société juste?, Paris, Le Seuil,
Traduccion castelana: ¢Quéesunasociedadjusta? Barcelona, Ariel, 1993.

VaN Pariss, P. (comp.) (1992), Arguing for Basic Income. Ethical Founda-
tionsfor a Radical Reform. Londres, Verso.

VAN Paris, P (1993), MarxismRecycled. Cambridge, Cambridge University
Press.

VAN Pariss, Py Genet, M. (1994), “ Allocation universelle et plein emploi:
I"'influctable aliance’, en Reflets et perspectives dela vie économique,
Brusdlas.



76 | CONTRA LA EXCLUSION

VAN Parizs, P. (19958), Real Freedomfor All. What (if Anything) can Justify
Capitalism? Oxford, Oxford University Press.

VAN Paris, P. (1995b), Sauver la solidarité. Paris, Le Cerf.

WALTER, T. (1989), Basic Income. FreedomfromPoverty, Freedomto Work.
Londres, Marion Boyars.

Notas
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5-29). Esté basado en las conferencias dictadas por €l autor en un ciclo
sobre “El riesgo”, organizado por la Escuela de Ciencias Filosoficas y
Religiosas de la Facultad Universitaria de Saint-Louis (Bruselas, 4 de
diciembre 1991) y en la apertura del 4to Congreso de Basic Income
European Network (Paris, 18 de septiembre de 1992). Versiones ante-
riores ala publicacion original se encuentran en los Cahiers de I’ Ecole
des sciences philosophiques et religieuses (Bruselas), Partage (Paris) y
Alternatives wallonnes (Charleroi). Esta traduccion se publica gracias a
la expresa autorizacion del autor, y fue realizada por Mario Paganini y
revisada por Rubén Lo Vuolo y Manuel Toscano Méndez. A sugerencia
del propio autor, en el texto se utiliza el término “Estado de Bienes-
tar” como traduccién de Etat-providence, admitiendo que en nuestra
region se utiliza mas frecuentemente esta denominacion. Se entiende
que el autor comprende bajo la denominacién de Etat-providence di-
versos regimenes de transferencias sociales, o transferencias fiscales
con fines considerados propios de una politica social. En el texto, el
autor asimila la idea de Etat-providence con los conceptos de
Sozialstaat (Estado Social aleman) y de Welfare State (Estado de Bien-
estar anglosajén). (Nota del traductor y del compilador).

1. En 1862, después de la guerra francoprusiana que logré unir a todos los
estados alemanes bajo la direccion de Prusia, Otto Von Bismarck (1815-
1898) fue nombrado, por el rey de Prusia, presidente del Consgjo de
Ministros. A Bismarck se le atribuye la institucionalizacion de los pri-
meros esquemas de «seguros sociales». Estos esquemas tienden a limitar
su cobertura a la poblacion asdlariada 'y a algunos de sus dependientes, se
financian principalmente por impuestos sobre el salario (aportes y
contribuciones) que pagan empleados y empleadores, otorgan beneficios
que —al menos parcia mente— estan vinculados con el nivel de impues-
tos pagados. Estos esquemas suelen organizarse en diferentes progra-
mas para cada uno de los riesgos que son pasibles de «asegurarse». (N.
del comp.).

2. En 1905, William Henry Beveridge (1879-1963) participé6 como in-
vestigador auxiliar en la Royal Comission on the Poor Laws, desde don-
de surge el Minority Report (base del futuro esquema conocido como la
«seguridad social»). En 1941 fue nombrado presidente del Comité
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Interministerial de Seguridad Socid y Servicios Aliados, cuyas conclusio-
nes constituyen un documento ampliamente difundido como Beveridge
Report que, en gran medida, contribuyé al triunfo laborista de 1945. La
expresion «seguridad social» fue difundida oficialmente a partir de la
Social Security Act sancionada en 1935 durante la presidencia de
Roosevelt en EEUU. El objetivo Ultimo del esquema de la seguridad so-
cia es cubrir atoda la poblacion contra las contingencias sociales, inde-
pendientemente de su capacidad de pago. Las prestaciones se financian
con diversos recursos, los beneficios son mas homogéneos, y la admi-
nistracién del sistema es més centralizada que en el caso del seguro so-
cial. (N. del comp.).

Thomas Paine (1737-1809), de origen inglés, es conocido por su tra-
bajo El sentido com(n (1776), realizado durante su residencia en Amé-
ricadel Norte, en el cua glosaba la causa de la independencia de las co-
lonias. De regreso en Inglaterra, publicé Los Derechos del Hombre
(1791-92), por el cual tuvo que exiliarse en Francia donde fue miembro
de la Convencién Nacional. En otro trabajo, Van Parijs (1992) deja
constancia de que la propuesta de Paine a la que hace referencia aqui,
reproduce, en parte, una realizada previamente (1793) pero en forma
menos detallada, por su amigo Condorcet. (N. del comp).

La importancia de esta historia puede ser explorada en Ewald (1986).

Poco familiar en lalengua anglosajona (ver Spicker, 1991), el término
«solidaridad» [solidarité] ha conocido una larga secuencia de ambigue-
dades populares en el dominio francoparlante. A fin del siglo pasado,
por gjemplo, el fundador de la doctrina que se denomina, precisamente,
«solidarismo» [solidarisme] hacia notar que: «hoy en dia, la palabra
solidaridad aparece a cada instante en los escritos y discursos politicos»
(Bourgeois, 1986: 6). Sobre este punto, ver el instructivo cap. 1 de
Laurent (1991).

En teoria de la probabilidad, se Ilama «esperanza matemética» (mathematical
expectation) a una de |as caracteristicas de las distribuciones de probabi-
lidad. La esperanza matematica se define como el promedio ponderado
de los diferentes valores que puede asumir una variable (en este caso los
ingresos), donde las ponderaciones vienen dadas por sus respectivas
probabilidades de ocurrencia. (N. del comp.).

Los conceptos ex-ante y ex-post son muy difundidos en el lenguaje
econémico. El primero designa el nivel planeado, deseado o buscado de
aguna actividad, mientras que el segundo nombra el nivel efectivamente
verificado luego de que dicha actividad se completé. Por extension,
también se utilizan esos conceptos para designar comportamientos, y
no sblo niveles de variables de cantidad. (N. del comp.).

El Estado de Bienestar asi concebido (y contenido) constituye un as-
pecto no problemaético del «contrato social liberal», plenamente respe-
tuoso de la libertad individual en el sentido de Kolm (1985).

El «hasard» es lo fortuito, lo azaroso, |o impredecible, lo inexplicable,
lo accidental, etc. Podriamos resumirlo en el siniestro, que supone la
falta de voluntad o intencién del afectado. Para los habituados al len-
guaje de la seguridad social, el concepto resulta asimilable a de «con-
tingencia social». Ahora bien, ¢es posible comprender una contingencia
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moral? Si moral quiere decir «espiritu», «mentalidad», «animo», es
decir, lo distinto al cuerpo, lo que esta fuera de las leyes fisicas o las
leyes de la naturaleza, pero que esta sujeto a la decisiéon y voluntad, el
significado seria la contingencia social que ocurre por intencion. Aun-
que esta voluntariedad seria contradictoria con la nocién de «contin-
gente», laintencién del autor seria la de destacar que el hecho de estar
asegurado predispone para provocar voluntariamente siniestros que den
lugar a indemnizaciones. Como todos aportan a un fondo comdn de
Seguro, quienes aumentan intencionalmente su frecuencia de siniestros
perjudican «moralmente» a quienes no desarrollan esa conducta. (N.
del T.). Ver también la nota sobre «moral hazard» en el articulo de
Claus Offe. (N. del comp.).

Ver Ackerman (1980) y Van Parijs (1995a: cap. 3).

Esos dos principios corresponden respectivamente a lo que Martin
(1992: 28-29) llama riesgo asegurable y riesgo social.

Para un detallado andlisis histérico de la evolucion de los Estados-Pro-
videncias europeos desde esta perspectiva, ver Baldwin (1990).

El término Welfare Economics (Economia del Bienestar) se utiliza ge-
néricamente para denominar a ciertos aspectos normativos de la teo-
ria econémica. Sobre la base de ciertos juicios de valor, pretende de-
mostrar que un sistema de arreglos institucionales A es preferible a otro
B. La escuela dominante es la inspirada en los trabajos de Wilfredo
Pareto (1848-1923), la cua suele denominarse New Welfare Economics
(Nueva Economia del Bienestar). Esta escuela refuta los trabajos de
Arthur Pigou (1877-1959) inspirados en laidea de que la utilidad puede
ser medida en forma cardinal e interpersonal; en sus trabajos, Pigou jus-
tifica una transferencia de ingresos de ricos a pobres argumentando que,
dado que el ingreso total no caeriay que la utilidad margina es una fun-
cion decreciente del ingreso, esta transferencia aumentaria el ingreso
total. Por el contrario, el New Welfare Economics propone el criterio
conocido como el «6ptimo de Pareto», que define una situacion donde
los recursos y el producto final de su uso estan asignados en tal forma
que nadie puede mejorar su situacion sin empeorar la de otro. Una
«mejora paretiana» es, entonces, una reasignacion de recursos que
mejore la situacion de alguno sin empeorar la de otro y, por lo tanto,
s6lo en este hipotético caso se justificarian las transferencias. (N. del
comp.).

Eso implica, con mayor razon, que se lucha contra el desmantela-
miento de solidaridades nacionales en solidaridades subnacionales. Ver
Van Parijs (1995b).

Ver el nimero especial de la Revue Nouvelle (Bruselas) de abril de 1985
(«L’Allocation universelle. Une ideé pour vivre autrement»), para los
inicios del debate en lengua francesa; Bresson y Guitton eds. (1991),
Gantelet y Maréchal, eds. (1992), Ferry y Van Parijs (1993), Euzéby
(1993), Bresson (1994) y Ferry (1995) para algunas contribuciones
recientes en francés, Lindstedt et. al. (1988) y Martinez (1991) para
dos libros colectivos en espafiol. Walter (1989) provee una introduc-
cién muy accesible a la probleméticay a debate internacional, mien-
tras que Van Parijs, ed. (1992a) y Van Parijs (1995a), se concentra en
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las cuestiones de principios promovidas por la propuesta. El boletin de
informacién del Basic Income European Network (B.I.E.N.) anunciay
resefia las publicaciones y eventos en la materia.

Ver Van Parijs (1991: caps. 8-9; y 1993: caps. 8-10) y, sobre todo,
Van Parijs (1995a).

El capitulo 7 de Van Parijs (1991) provee un resumen esquematico de
los criterios de equidad propuestos por economistas, sociélogosy fil6-
sofos.

Cifras ilustrativas (1984) calculadas sobre la base de Notes Bleus del
Ministerio de Economia, de Finanzas y de la Privatizacion (Francia),
307, 1986: 1-7.

Genet y Van Parijs (1992) exploran las consecuencias de una propuesta
de prestaciones europeas de 100 écus por mes, financiadas por un im-
puesto uniforme a la energia, a un nivel que se corresponde, aproxima-
damente, con la estimacién del costo ambiental de su utilizacion. Esta
exploracion es brevemente presentada y puesta en contexto en Van
Parijs y Genet (1994). El «ECU» (European Currency Unit) es la
moneda de cuenta de la Union Europea 'y se compone de un promedio
ponderado de las monedas de sus paises miembros, 10s que deben respe-
tar bandas limitadas de fluctuacién de la tasa de cambio entre su mone-
dalocal y el ECU. En el afio 1992, un ecu equivalia aproximadamente
a 1,3 ddlares estadounidenses. (N. del comp.).

Ver por gemplo Standing (1992) para la primera posibilidad, y Goodin
(1992) para la segunda.

Para més detalles, ver nuevamente Van Parijs (1995a: cap. 3).






UN DISENO NO PRODUCTIVISTA
PARA LAS POLITICAS SOCIALES™

Claus Offe

1. La semantica politica dd «bienestar» [welfare]
y de la «seguridad social» [social security]

Lamisién basica del Estado de Bienestar moderno es garantizar
legalmente la seguridad social (o € “bienestar”), mediante trans-
ferencias monetarias, servicios, infraestructura fisica, y politicas
reguladoras en las areas de salud, educacion, vivienda, seguro
social, asistencia social, proteccion laboral y asistencia alas fa-
milias.

La“seguridad” es un objetivo que de ningdn modo esta li-
mitado al Estado de Bienestar [Welfare Sate]. La blusqueda de
seguridad se remonta a la defensa filosofica del Estado liberal y
del principio de limitar la accion estatal. En este caso, lo que ha-
bia que asegurar mediante €l principio liberal del “imperio de la
ley” [Rechtsstaat], era el goce de laviday de la propiedad. Esta
seguridad debia ser salvaguardada mediante la inaccién del Es-
tado o su no interferencia.

En contraste, la seguridad socia y € bienestar sdlo pueden
salvaguardarse mediante la accion estatal. El cambio es desde la
accion estatal prohibida haciala accién estatal exigida. Esta Ulti-
ma accidn toma la forma de institucionalizacion de acciones le-
gales positivas y titulos de derecho [entitlements] otorgados a
categorias de personas que pertenecen a ciertas condiciones,
riesgos y contingencias, las cuales se reconocen como necesita-
das de regulacion pablica, transferencias o servicios. Si una per-
sona pertenece a la categoria X y cumple con las condiciones a,
b, c ... entonces é o ellatiene derecho a servicios y transferen-
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cias P. Luego, la accién conjunta de esos tres componentes (ca-
tegorias, condiciones y titulos de derecho) supone €l estableci-
miento de los valores de la seguridad y del bienestar.

Unaimportante diferencial égicaentre d principio del Esta-
doLibera y &l del Estado de Bienestar eslasiguiente: mientrasla
inaccion o el principio de larestriccién [restraint] alaaccion es
siempre operativamente preciso, laaccién o € principio del com-
promiso [commitment] de accionar plantea las cuestiones de
“cuanta”, “qué tipo de accién en beneficio de qué categorias de
personas’ (y naturalmente, a expensas de quién) se requiere para
alcanzar efectivamente los objetivos de seguridad y bienestar.
Ninguno de estos interrogantes esta establecido de manera sen-
cilla e incuestionable. De aqui se deriva la naturaleza evasiva'y
oscuradela* seguridad social”, cuya semantica parece estar esen-
cia y eternamente desafiada.

El hecho de que el Estado no pueda eliminar e problema
simplemente ignorandolo y retornando alaagenda“liberal” dela
“inaccién”, es @ resultado de algunas caracteristicas bésicas de
lamodernizacion econdmica, politicay cultural. En primer lugar,
una gran proporcion de los individuos gque se ven afectados por
condiciones de necesidad o afliccion no pueden ser justificada
mente culpados por esa condicion, en tanto que parte de lamis-
ma, si bien cuestionabley dificil de determinar, debey puede atri-
buirse siempre a factores que estdn més alla de su control. En
segundo lugar, no existe un estandard moral universalmente va-
lido conforme a cual pueda esperarse que los individuos afecta-
dos por los riesgos de inseguridad social, necesidades insatisfe-
chas o pobreza, acepten esta condicion en forma fatalista, como
una carga que es impuesta sobre ellos, por g emplo, por lavolun-
tad de Dios. No s6lo se han erosionado las bases religiosas de
este tipo de aquiescencia; la riqueza econémica que han acumu-
lado las sociedades modernas, asi como su evidente y amplia
capacidad para gjercer control técnico y administrativo, vuelve
altamente cuestionable el punto de vista que considera que las
cosas deben aceptarse tal como son debido a que nada puede
hacerse para cambiarlas!. En tercer lugar, este punto de vista se
torna indefendible no s6lo en términos morales, sino incluso en
términos estratégicos. En otras paabras, las condiciones indivi-
duales por las cuales no se satisfacen las necesidades no sdlo se
reconocen ampliamente como causadas por procesos fuera del
control del individuo, sino que derivan también en consecuen-
ciasdeindole colectivaatravés de unavariedad de externalidades



UN DISERIO NO PRODUCTIVISTA PARA LASPOLITICASSOCIALES| 83

negativas (en un rango que va desde la diseminacion de enfer-
medades contagiosas, hasta conflictos social es desintegradores),
que resultan de la condicion de inseguridad individual y pobre-
za, todo lo cud afecta intereses y bienes colectivos.

Como consecuencia de estas tres caracteristicas, los ries-
gos materiales y las inseguridades individuales tipicas (que tie-
nen que ver con las enfermedades, la incapacidad para encontrar
0 mantener trabajo, laincapacidad paratrabajar debido alapérdi-
da de habilidades u oportunidades de empleo, lafalta de vivien-
da a precio accesible, lafalta de capacidad para atender las con-
diciones de maternidad y crianza de los nifios, |a pérdidadel sos-
tén familiar, y ladestruccién delaviday la propiedad que siguen
a las guerras) deben ser provistos mediante arreglos colectivos.
Esto significa que dicha provision no debe realizarse mediante
caridad voluntaria 0 mutualismo, sino a través de la Gnicaforma
potente e inclusiva de la accion colectiva disponible en la socie-
dad moderna; esto es, la accion estatal basada en laley formal y
en laintervenciéon administrativa y profesional con propésitos
definidos (de Swaan, 1988).

La ineludible politica de demandar y otorgar derechos se
desarrollaalolargo detres dimensiones evolutivas (Alber, 1982):
1) crecimiento sustantivo en cuanto a categorias de riesgo y ne-
cesidad (por €emplo, mantenimiento del ingreso, primero paralos
afectados por accidentes de trabajo, y s6lo mucho después para
los afectados por el desempleo); 2) sucesiva inclusién de mésy
més grupos (primero servidores publicos, trabajadores industria-
les o veteranos de guerra; finalmente, amas de casa); y 3) equipa:
racion haciaarriba delos nivel es de beneficios. Como consecuen-
ciadeladindmicade lapoliticademocrética de masas, |lacompe-
tencia entre partidos politicos y las estrategias de los actores
corporativos, cualquier estandard de “titulos de derecho” esta
sujeto auna potencial revision y aun cambio cualitativo tanto en
sentido ascendente como descendente.

Un tema relacionado, y que se presenta con similar persis-
tencia en el conflicto social y politico que se avecina acerca del
significado operativo de la seguridad social y del bienestar, tiene
gue ver con la oferta, es decir, los recursos fiscales requeridos
para cubrir las necesidades reconocidas. ¢Quién hade cargar con
los costos (mediante impuestos, contribuciones, precios o servi-
Cios “en especie’), y cuanto de estos costos podemos afrontar
sin correr €l riesgo de producir, inadvertidamente, mas perjuicios
gue beneficios a conjunto de la economia o a tejido moral dela
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sociedad? ¢Es realmente un “bien pablico” aquel para cuya pro-
duccion “estamos’ contribuyendo, o es una inmerecida ganan-
cia privada de |los beneficiarios de los programas de seguridad y
asistencia social? ¢Paga cada uno, en los hechos, una justa par-
te, 0 existen oportunidades para concretar conductas tipicas de
los enganchados [freeriding] y del dafio moral [moral hazard]?
¢Son suficientemente eficientes los programas vigentes, o exis-
ten formas mejores y menos costosas para alcanzar |0s objetivos
pretendidos? Estas y otras cuestiones relacionadas deben ser
establecidas continuamente de manera razonable y convincente,
a los efectos de constituir y mantener €l necesario consenso en
apoyo de los programas de politicasocial. Debido alas ambigle-
dades y ala naturaleza cuestionable, tanto del lado de la deman-
da como de la oferta, o de los titulos de derechos y de las cargas,
el significado operativo de la“seguridad socia” y del nivel ade-
cuado de la provision de bienestar, siempre es un objetivo movil.

Revisadas algunas de las razones por las cuales la politica
del Estado de Bienestar parece ser unamateriaesencial y eterna-
mente controvertida —que afecta muchos de los intereses socia-
lesy econémicos de ampliosy poderosos grupos en la sociedad—
podemos interrogarnos por los motivos y las formas en que esta
potencial fuente de conflicto y controversia esta contenida en
los hechoslamayor parte del tiempo en lamayoriadelos Estados
de Bienestar. Al menos en la superficie, los particulares arreglos
sociales que caracterizan diversas experiencias nacionales de
Estados de Bienestar parecen ser, alaluz de las anteriores obser-
vaciones, sorprendentemente estables por largos periodos. En
algunos paises, como Alemania, Austriay los paises escandina-
vos, las reformas que se estan produciendo actualmente son en
general poco controvertidas, y estdn apoyadas a menudo por
coaliciones bipartidarias. ¢/De qué manera, al menos para esos
paises, es superada la vaguedad semantica—y de ahi la potencial
explosividad politica—delanocion de* seguridad social” ? ¢Cémo,
a pesar de estas fuerzas dinamicas que operan tanto del lado de
lademanda como del lado de la ofertadel Estado de Bienestar, se
establece un apoyo politico que es relativay temporariamente
valido? Estas preguntas deben ser respondidas, asi como debe
ser explicada la habitual calmarelativay la naturaleza libre de
conflicto de la politica social, con referencia a un nimero de in-
gredientes politicos, econdmicos, institucionales y morales que
permiten laformacién de consenso. Considerados en forma con-
junta, estos ingredientes parecen trabajar de manera bastante



UN DISERIO NO PRODUCTIVISTA PARA LASPOLITICASSOCIALES| 85

efectiva en la produccion de puntos de vista relativamente esta-
blesy ampliamente compartidos con respecto atemas referidos a
la distribucion del bienestar y de su carga financiera.

Todo Estado de Bienestar debe operar sobre la base de una
concepcion social y politicamente convalidada con respecto a
“cuénto es suficiente en las circunstancias dadas’ —una defini-
cién que a su vez implica una nocién de qué niveles de desigual -
dad, necesidad social e inseguridad, qué categorias de personas
en condiciones de riesgo deben ser aceptadas, a menos por el
momento, como contingencias “tolerables’ y “soportables’ que
no requieren intervenci én— ya sea porque son consideradas “ me-
nores’, 0 porque se considera que los afectados por las mismas
son capaces de afrontarlas dependiendo de sus propios recursos
monetarios y sociales. La préctica del Estado de Bienestar esta
inmersa en un conjunto ampliamente compartido de supuestos de
fondo, concernientes a una nocion operacional mente apropiada de
justicia social que especifica los limites (sociales y sustantivos)
hasta los cuales, pero no mas alla de |os cuales se reclaman arre-
glos publicos que mejoren la seguridad, y que especificatambién
quién ha de cargar con la responsabilidad de esta provision.

El consenso que surja entre los diversos actores colectivos
que tienen interés en las politicas sociales sera un acuerdo con
respecto a un conjunto de lineas de demarcacion. Las mismas
especifican, dentro de un espacio de programas y acciones po-
tenciales, un subconjunto de “adecuada” (en oposicién a“exce-
siva’) oferta de seguridad socia . Una distincién paralela se es-
tablece entre casos “legitimos’ e “ilegitimos’ de necesidad y los
correspondientes reclamos de provisién publica. Se traza una li-
neadivisoriaentre, por un lado, €l universo de personasy condi-
ciones que son €l objeto apropiado de responsabilidades colec-
tivas asignadas a través de politicas publicas y, por €l otro, €l
resto de las contingencias que seran cubiertas por la responsabi-
lidad individual y privada através del mercado, lafamiliay otros
arreglos®. Las Unicas politicas que tienen probabilidad de volver-
se efectivas son aquellas que “tienen sentido” (esto es, que son
ampliamente aceptadas como “plausibles’, “tolerables’ o sufi-
cientemente “significativas’) en el contexto y bajo los criterios
establecidos por |as anteriores consideraciones, las que delimi-
taran asi € “espacio de posibilidades’ de las politicas sociales.
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2. Determinantes e ingredientes del consenso
respecto de la politica social

¢Cbémo aparecen los componentes negativos de esta teoria
implicitade lajusticia, esto es, los componentes que definen las
categorias sociales inmerecidas y las clases ilegitimas de recla-
mos de provision publica, o los niveles excesivos de la misma?
Para aproximarme a una respuesta a esta cuestion tan compleja,
seleccionaré cuatro factores hipotéticos que juegan el papel de
ingredientes en la formacion del consenso operativo del Estado
de Bienestar y de las paliticas sociales:

1  El primero delos factores que determinan el espacio de po-
sibilidad de las politicas sociales es de una especie pura-
mente normativa: consiste en el alcance del universalismo
moral. Basicamente, existen dos umbrales que deben supe-
rarse si se quiere alcanzar un alto nivel de universalismo
moral. El primer umbral es superado si dejamos de codificar
alos miembros de | as categorias sociales —y alas demandas
que €ellos pueden legitimamente realizar— de acuerdo a la
I6gica de “nosotros’ y “ellos’. Morales universalistas re-
quieren que nos abstraigamos de lo que la gente “es’ (por
ejemplo, masculino o femenino, nacional o extranjero, €tc.)
en la apreciacion de la legitimidad de sus necesidades y re-
clamos. El segundo umbral requiere de una abstraccion adi-
cional con respecto a los patrones de conducta de lo que
vemos alagente hacer (por € emplo, comportarse conforme
acierta nocién de la “ética del trabajo” o a una “conducta
normal de vida"). Las raices del universalismo moral (o la
carencia del mismo, esto es, la carencia de la buena volun-
tad de abstraerse de identidades y patrones de conducta)
probablemente han de encontrarse dentro de las tradicio-
nes politicas, histéricas y religiosas que determinan €l gra-
do de inclusién del que es capaz la sociedad.

2 El segundo factor es cognoscitivo. Si niego la legitimidad
de una categoria de demandas o demandantes, por implica-
cién los remito a “ otras formas’ de afrontar sus necesida-
des. A su vez, esto implica que tales otras formas —como
encontrar un trabajo, aprender las destrezas requeridas, de-
pender de |os ahorros personal es de cada uno, depender de
laayudadelosmiembrosdelafamilia, parientes o amigos,
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[levar unavidasaludable-estan, de hecho, disponibles para
ellosy pueden ser por ellos afrontadas. Aprobar este tipo
dejuiciosimplicamuchasociologiadelavidacotidiana, en
lacual juegan un papel importante las percepciones acerca
de los recursos y las oportunidades de vida [life chances]
dela*“gente ordinaria’ actuando bajo “circunstancias nor-
males’. Cuanto mayores son, en mi percepcion, estosrecur-
sosy oportunidades (o mas|imitado mi acceso cognoscitivo
a fragmentos de evidencia relevante en contrario), menos
estaré dispuesto a conceder lalegitimidad de las demandas
y de los demandantes.

El tercer factor es estructural y estarelacionado con intere-
ses. Mi compromiso hacia las politicas sociales actuales o
nuevas dependerd, entre otras cosas, de laprobabilidad sub-
jetiva que le asigne a la eventualidad de encontrarme yo
mismo entre aquellos a quienes esta destinada a servir la
politicasocial en cuestion. Podemos|lamar aesto laconsi-
deracion del “ potencial deautoinclusion”. Supongamos que
soy de mediana edad, de clase media, de sexo masculino,
casado, saludable, entrenado, propietario de mi casay em-
pleado del sector privado. Laimplicacion esque el hecho de
estar en estetipo de posicién aumentarael “ esfuerzo moral”
requerido paraver atravésdeun “grueso” velo deignoran-
ciaaquello que serefiere atodas aguellas politicas sociales
gue estan dirigidas alajuventud desempleada, |os extranje-
ros, los ocupantes de los proyectos de vivienda publica, los
trabajadores no calificados, os pobres, y asi sucesivamen-
te. Més alin, cuanto més especializadas se vuelven las poli-
ticas sociales en términos de categorias socialesy catego-
rias de necesidades, méstienden asocavar aquellapartedel
apoyo publico que sederivadel célculo de probabilidad del
interés propio de cada uno. Cuanto masindividualizadas se
vuelven lasestructuras sociales, cuanto masdifieren losmo-
dosdevida, y cuanto més fragmentados son | os actores co-
lectivos, menores son las razones para que los individuos
sevean asi mismos como pertenecientes aunadeterminada
categoriasocial con unacomunidad compartidade destinos
Y riesgos socio-econémicos, y mayoresrazonestendrén los
hacedores de la politica social para“focalizar” programas
en las siempre estrechas categorias socialesy categorias de
necesidad.
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4.  El cuarto factor que juegaun papel hipotético en la espera-
daformacion del consenso acercadelapoliticasocial sigue
unaldégicafuncional 0“consecuencialista’. Aqui, lapreocu-
pacion es con respecto alas consecuencias colectivas dela
politicasocia de segundo orden, indirectasy de largo pla-
zo. La pregunta clave es la manera en que los programas
individuales de politicasocial afectan no sdlo alos (poten-
ciales) demandantes y a su actual situacion de necesidad,
por un lado, y a aguellos que cargan con los costos direc-
tos, por €l otro lado, sino también cdmo afectan a“ cadauno
de nosotros’ como actores dentro de un sistema economi-
co, politicoy socia. Estas variables sistémicas —que a me-
nudo se consideran af ectadas, positivao negativamente, por
las paliticas socia es-incluyen latasade participacién en el
mercado de trabgjo, las variables demogréficas —hasta la
inmigracidn—, latasa de crecimiento econémico, lainflacion,
ladeudapublicao e desempleo, lostérminosy losresulta
dos de lacompetenciade partidos politicos, laéticadel tra-
bajo, el sistemaeducativo, €l rol delasprofesionesy delas
burocracias publicas, y laviabilidad de los vinculos comu-
nitarios, asi como lafortalezadelafamiliacomo institucion.

El crecimientoy ladifusion delainformacion delas Ciencias
Sociales contribuyd en gran medida a sensibilizar a publico en
general, proveyéndolo de creencias ampliamente sostenidas (si
bien controvertidas), como asi también de opiniones con respec-
to alas repercusiones de largo plazo de las politicas sociales in-
dividuales y, en general, del Estado de Bienestar. La toma de
conciencia de fendmenos econémicos y sociales, clichésy para-
dojas, tal como son los casos de las consecuencias no pretendi-
das, las coaliciones explotadoras, la dinamica de las privaciones
relativas, el dilemadel prisionero, los dafios morales, las expecta-
tivas crecientes, la seleccidn negativa, |os grupos profesionales
auto-servidos, los burécratas que buscan la maximizacién presu-
puestariay las crisis fiscales, parecen ser suficientemente comu-
nes como para haberse transformado en parte de laredidad que
es descrita y observada en esos términos.

Hasta aqui he apuntado cuatro tipos de consideraciones que
contribuyen ala esperada formacién del consenso acercadel sig-
nificado operativo delapoliticasocia. No es necesario decir que
este consenso y su robustez no es solo un parametro que limita
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aquello que los “hacedores de palitica” [policy-makers] pueden
hacer, sino también el objeto de la accién estratégica de élites
politicas y de actores colectivos que dan formay cambian el
consenso. La interpretacion de larealidad es, en si misma, un
proceso politico en el cual toman parte no sélo los individuos
sobrelabase de su experienciaparticular y orientacion valorativa,
sino también actores como son |os partidos politicos, los sindi-
catos, las asociaciones, lasiglesias y las profesiones.

3. Cambio estructural y desplazamiento del
consenso sobre el Estado de Bienestar

Hasta ahora, mi andlisis ha focalizado cuestiones que tie-
nen que ver con la forma en que los ciudadanos del Estado de
Bienestar ven & mundo, interpretan las relaciones y ladindmica
inherentesal mismo, y llegan ainterpretacionesy a percepciones
razonablemente coherentes. Estas Ultimas estan, asu vez, forma-
das por los conflictos entre actores colectivos y élites politicas,
los cuales se formulan en base a un conocimiento normativo que
esta codificado. Esta vision “interpretativa’ sesgada hacia uno
de los lados, que esta enraizada en un andlisis de la construccién
politicay social de larealidad (o una perspectiva de la“sociolo-
gia politica del conocimiento”), debe ser complementada ahora
con un enfogque més estructural que se concentre en la “ materia
prima’ delainterpretacion politicay social, y en laesperada“ ne-
gociacion” de larealidad. Por lo tanto, la pregunta se convierte
en qué aspectos y tendencias del cambio social “objetivo” han
de provocar (sustentar, favorecer, seleccionar, confirmar, validar
y conferir plausibilidad) a ciertas pautasy creencias acercade la
sociedad, en general, y de las politicas sociales y su convenien-
cia, en particular. Lanocién tedricageneral desde lacual se deri-
va este par de perspectivas —a interpretativay la estructural— es
laideade que la“realidad social” estanto € determinante como
el resultado de la interpretacion.

Un conjunto de supuestos ciertos —si no completamente
“ontol6gicos’—, actualmente puestos en tela de juicio por la ex-
periencia de las sociedades industriales avanzadas en las déca-
das del setentay ochenta, pertenecen alo que podria denominar-
se el “sindrome productivista’. De estos supuestos empiricos
discuto a continuacion los cinco mas importantes que se han
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vuelto cuestionados por las recientes tendencias de |os cambios
econdmicos y sociaes. Me refiero a ellos como supuestos “pro-
ductivistas’, porque estan centrados en la nocién de que pro-
duccién y productividad son deseables tanto individual como
colectivamente y, por lo tanto, en el criterio, moralmente auto-
evidente de la recompensa material. Estos supuestos produc-
tivistas son:

a)

b)

©)

La mayoria de lagente vive en familia y deriva sus medios
de subsistencia de un ingreso que comparten todos sus
miembros. De este modo, |os hogares familiares proveen -y
legitimamente se les puede reclamar que lo hagan— una pre-
condicion para las actividades productivas —o futuras acti-
vidades productivas— de sus miembros, asi como una red
de seguridad social a nivel “micro” para beneficio de los
miembrosdd hogar familiar. Al mismo tiempo, lafamiliacon-
tribuye alaviabilidad del sistema de seguridad social “ma-
cro” (particularmente en el caso de jubilaciones y pensio-
nes) y al mantenimiento de un balance demografico através
delaprocreaciony delasocializacion primariadelos nifios.
Lamayoriadelasfamilias, amenos que pertenezcan a pe-
quefio sector de los trabajadores por cuenta propia, tienen
como minimo un sostén de familia que esta per manentemen-
te empleado. Esta situacion, considerada como “caso nor-
mal”, presupone tanto la preeminencia de una orientacion
(subjetiva) hacia €l trabajo, como la (objetiva) disponibili-
dad de empleo. El ingreso que es generado mediante el em-
pleo ayudaaacumular —tanto individual como colectivamen-
te— los fondos desde donde se han de pagar € “salario so-
cid” y otrosgastosdel Estado de Bienestar. Al mismo tiem-
po, € hecho de que lagente esté “normalmente” empleada
y deriveuningreso familiar desuempleo, limitalaextension
en lacua serén realizadas |las demandas contralos fondos
del salario social. Esto significaque lamayoriade lagente
puede depender de su propio ingreso (en vez de transferen-
cias) paralamayoriadelasnecesidadesy por lamayor parte
del tiempo.

Unsistemacivil deactores colectivos, representando el tra-
bajo, los empleadores, los trabajadores por cuenta propia,
losagricultores, los profesionalesy |os empleados publicos,
desempefialafuncion de agregar, mediar, legitimar y nego-
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ciar conflictos distributivos, cuyos resultados continuos
constituyen una“meso” red de seguridad social para aque-
[lasamplias categorias socia es que ellosrepresentan. Tam-
bién sirven paradefinir y consolidar amplias categorias so-
ciales, dentro de las cuales |os destinos socio-econdmicos
son relativamente homogéneos.

El Estado de Bienestar, tanto en su ramade seguridad social
como en lade asistencia social, es un “macro” mecanismo
suplementario de seguridad social que atiende todas aque-
[las necesidades “residuales’ y deficiencias en seguridad
social que no estén cubiertas ni por el micro ni por el meso
sistema. Sera capaz de realizar esto, via un creciente divi-
dendo extraido por el Estado de Bienestar, en unaamplitud
cadavez mayor cuanto mas aumente el potencial producti-
vo delaeconomianacional.

Uno de los principales modos de operacion del Estado de
Bienestar —es decir, su dependencia con respecto a esque-
mas contributivos compul sivos que cubren (como minimo)
gastos de jubilaciones y de salud—, es apoyado en los he-
chos por los ciudadanos debido a consideraciones sélo de
prudencia econémicay, por lo tanto, es poco exigente mo-
ralmente, relativamente no controvertido desde el punto de
vistapolitico, y apoyado por un consenso amplioy estable.
Este consenso deriva de consideraciones basadas en €l in-
terésracional de unaampliamayoriadelapoblaciony, par-
cialmente, de la certeza de que aguellos casos de riesgo y
necesidad cubiertos por el Estado de Bienestar no son “ con-
tingencias de conducta”’, esto es, no son atribuibles a actos
deliberados (y discutibles mora mente) realizados por aque-
[los que tienen titul os de derecho sobre |os beneficios.

Estos cinco supuestos “productivistas’ se han vuelto mu-

cho més dificiles de aceptar como vaidosy como representacio-
nes fidedignas de la realidad social y econdémica de las socieda
des industrialmente avanzadas. La familia como institucién, el
mercado de trabajo, el sistema de intermediacion de las negocia-
ciones entre los actores col ectivos, la efectividad de la seguridad
social y de la asistencia socia en la cobertura de todas las cate-
gorias sociales y sustantivas de necesidad y riesgo —asi como,
finalmente, €l consenso que sustenta este conjunto de arreglos
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institucional es— estén sufriendo sintomas de estrés y de insegu-
ridad ampliamente percibidos.

4. Respuestas politicas a la inseguridad
percibida en los mecanismos establecidos para
generar seguridad

Béasicamente, existen cuatro opciones estratégicas que uno
podria adoptar como respuesta a las incertidumbres e inseguri-
dades con respecto a las premisas del Estado de Bienestar. De-
seo especificarlas brevemente para luego explorar € caso de una
de ellas: la propuesta del ingreso basico.

En primer lugar, los liberales econémicos proponen que,
considerando que las premisas empiricas del Estado de Bienes-
tar, tal como fueron especificadas anteriormente, se estan desva
neciendo —parcia y progresivamente—, lo que queda por hacer
es despedirse de los standards excesivamente generosos y de
las promesas de seguridad, y dejar que decida €l mercado. Esta
opcion estratégica incluye, en ciertos casos, la completa aboli-
cion de lastransferencias y servicios, y en otros un objetivo més
restringido y un test de recursos [means-tested] de la clientela
del Estado de Bienestar. También incluye un menor rol paralos
actores colectivos, especialmente los sindicatos, en la negocia-
cion de salariosy otros acuerdos. Conforme alafilosofialiberal,
las menores regulacionesy lamenor proteccién seran recompen-
sadas en €l largo plazo por incrementos de la productividad, dela
competitividad, del empleo y, eventualmente, del ingreso per
capita, que a su vez serd -y es correcto que sea— €l principal re-
curso por el cual los individuos compren su seguridad en el mer-
cado.

En segundo lugar, |a estrategia conservadora recomienda
castigos y recompensas selectivas a las actitudes de la gente con
respecto a trabgjo, lasalud, el orden legal y lafamilia. En vez de
favorecer un papel menor del trabajo organizado en sindicatos y
una mayor austeridad fiscal, los conservadores se dedican afor-
talecer la“fibramoral” delasociedad y aresaltar lalineaque di-
vide las categorias “merecidas’ de demandas y demandantes, de
aquellas que son “inmerecidas’ e ilegitimas.

En tercer lugar, laversidn social demdcrata de las respues-
tas estratégicas, en lamedida en que esta preparada para recono-
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cer aregafadientes lafragilidad de |os supuestos implicitos en el
Estado de Bienestar, todavia niega la necesidad de una reorien-
tacion basica, y en su lugar insiste sobre la necesidad y posibili-
dad de defender y aun expandir mas el Estado de Bienestar y sus
premisas productivistas. Todo lo que se necesita para este tipo
de defensa es la determinacion politicay su potencial para acti-
var lamoral solidariay universalista, como asi también el com-
promiso politico entre votantes y empleados.

Finalmente, existe un manojo de propuestas estratégicas
pobremente definidas y claramente de escasa teorizacion, que
provienen de lo que me gustaria definir como “izquierda post-
industrial” y que puede ser descrita como izquierda libertaria
en cuanto a su orientacion ideol dgica. Estas propuestas enfatizan
los valores de la seguridad y de la autonomia, y conciben la po-
sibilidad de reconciliar el alegado antagonismo que prevalece
entre ambos, apoyandose en la idea de ciudadania, en los dere-
chos positivos y en los titulos de derecho asociados a la misma,
tal como es el caso de un titulo de derecho a un ingreso bésico.

El caso ddl titulo de derecho a un ingreso basico basado en
lanocién de ciudadania difiere de algunas de | as opciones prece-
dentes en que:

a) labasede derecho arecibir transferenciasy servicios esla
ciudadania y no la clase, € status ocupacional, los ingre-
sos, 0 €l empleo;

b) lajustificacion mora de las demandas de beneficios, para
Cuyo acceso no se adosan precondiciones de comportamien-
to, no la constituye el ingreso pagado sino las “actividades
tiles’, incluyendo actividades realizadas fuera del merca-
do de trabajo y que, por lo tanto, escapan a las mediciones
formalesy ala contabilidad,;

c) d criteriodejusticiano eslaproteccion del status (relativo)
ni e premio a un determinado mérito, sino la cobertura de
necesidades bésicas;

d) € vaor clave no es la seguridad (absoluta), sino un nivel
sustentable de riesgo y € mantenimiento de opciones auto-
nomas con respecto a la conducta responsable de los ciu-
dadanos sobre sus vidas.

En contraste con este conjunto de intuiciones morales, €
proyecto socia-demdcrataquedefiende(enel continenteeuropeo)
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un sistema de transferencias contributivo y graduado conforme
al ingreso, estd basado no en derechos y obligaciones de los
ciudadanos, sino de los empleados. Las contribuciones
obligatorias alos sistemas de jubilaciones, de seguro de salud y
desegurodedesempl eo, estén atadas(dentrodelimitessuperiores
einferiores) a statuslegal de ser un empleado, mientras quelos
beneficiosestan asignados(conlalimitadaexcepcién del casode
losserviciosdesalud) deacuerdo conladuracion del empleoy el
ingreso ganado durante ese empleo. ¢Qué razones existen para
cuestionar lavalidez moral (asi como laviabilidad fiscal) deeste
modelo de Estado de Bienestar “ centrado en el empleo” quelos
social-demdcratas estan tan deseosos de defender en lamayoria
de los paises de Europa Occidental ?

a) Debido alos deshalances demograficos y del mercado la-
boral, el mantenimiento del costoso sistema de seguridad
social universalista, aun de aquellos fundamental mente con-
tributivos, requiere de una cantidad creciente de subsidios
fiscales. Desde las premisas de una economia abierta, estos
subsidios pueden ser financiados slo por un proceso sos-
tenido de crecimiento econémico y por €l crecientedividen-
do que genera para el presupuesto del Estado, en general, y
paralos programas de politicasocial, en particular. A suvez,
el crecimiento econémico, acompafiado o (Io que es més
probable) no acompafiado por el logro del pleno empleo, tie-
ne, en todas sus trayectorias y variedades actualmente visi-
bles, un impacto indudablemente destructivo del medio am-
biente natural. La continua dependencia de la seguridad
social con respecto al crecimiento econémico condiciona el
inmediato interés de los empleados en modalidades que fa-
vorezcan €l crecimiento econdmico, incluso a expensas de
saludables politicas parael medio ambientey laecologia. El
vinculo productivo que ata a la seguridad social con €l cre-
cimiento econémico y con los dividendos fiscales de ali
derivados opera como un freno efectivo sobre otra varie-
dad de politicas mas estrictas y rigurosas dirigidas ala pro-
teccion ambiental, a la vez que los clientes de este tipo de
Estado de Bienestar estaran naturalmente inclinados a pre-
ferir e crecimiento econémico sobre la preservacion de los
recursos naturales.
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Losarreglosinstitucional es centrados en € empleo, propios
delaseguridad y del bienestar social, reservan los derechos
y titulos de derecho de la ciudadania plena del Estado de
Bienestar aagquellos que disfrutan de empleo establey asus
dependientes. Debido a que la relacién funcional entre e
crecimiento econdmicoy el empleo sehavuelto mésincier-
ta, y como ademés se hatornado méstenue el eslabon entre
los empleados afortunados que ganan un “salario familiar”
y lafamiliacomo institucion que cumple lafuncion de una
red de seguridad micro-social, ladistribucion delariqueza
mediante el empleoy lasrelaciones familiares se havuelto
més restringida, por giemplo, parala mayoria de lo que a
menudo se denomina“ sociedad delosdostercios’. Al mis-
mo tiempo, €l énfasisque el Estado de Bienestar y losarre-
glosdelaseguridad social colocan sobre el empleo formal
hace que para muchos se vuelva atractivo, de una manera
contra-intuitiva, incorporarse a mercado laboral apesar de
—0 debido a— que se verifica el achicamiento relativo de la
demanda de mano de obra. El sistema se mueve cada vez
mas |ejos de cualquier situacion proximaa “equilibrio del
mercado laboral” como resultado delaafluenciade quienes
no tienen otra forma de demandar medios de subsistencia
(ni otraesperanza parael reconocimiento de su “valor” so-
cial) que através dela participacion en el mercado laboral,
del empleo marginal einestable en un mercado laboral cada
vez més*“ desregulado”, asi como de laexistenciade seguro
de desempleo y otros beneficios que estén condicionados
ala*“predisposicion a aceptar empleo formal”. Ademas, el
uso deimpuestos sobre d salario como formadefinanciar la
seguridad social tiene el obvio efecto de cargar las expecta-
tivasquelafuerzadetrabajotiene en e mercado con el cos-
to de su propia*“ seguridad”, generando asi un incentivo ra-
cional para que los empleadores restrinjan alin mas su de-
manda |aboral. Tomados conjuntamente, estos dos efectos
del sistemade seguridad social centrado en el empleo—vol-
viendo mésatractivo € status de estar empleado en compa-
racion con otrasformas de vidafueradel empleo, y hacien-
do mas costoso el empleo defuerzadetrabajo—es probable
gue contribuyan a un permanente desbalance del mercado
labord.
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Estas tensionesfiscales, demograficasy del mercado labo-
ral, darén lugar aunapoliticade atrincheramientoy de con-
solidacion del Estado de Bienestar que, al tiempo que prote-
ge los intereses de aquellos que estan en un empleo esta-
ble, privaatodoslosotros de derechos sociales: |os desem-
pleados, | 0s pobres, muchas muijeres, adolescentes, incapa-
citados y enfermos crénicos, sobrevivientes de guerrasy,
en ciertamedida, aun jubiladosy pensionados. De estama-
nera, en condiciones de atrincheramiento, el universalismo
adosado a las politicas sociales centradas en €l empleo se
transforma en su opuesto: un particularismo que favorece
el corazdn productivista de aquellos miembros de la socie-
dad que estan empleados.

Las raices histdricas del acuerdo de posguerra en torno al
Estado de Bienestar tienen que encontrarse en lavaloracion
por parte de las fuerzas politicas representantes de la clase
media (incluyendo €l sector privilegiado delaclasetrabaja-
dora: |os trabajadores varones capacitados) que estaba si-
tuada en posicion derecibir significativas ganancias de sus
arreglosingtitucionales. Tal vez seasblo unasimplificacion
trivial argumentar que el universalismo de la seguridad so-
cial basada en el status del empleo fue un medio para“ so-
bornar” alaclase mediaafin dequeapoyed Estado deBien-
estar, 0 para comprar su consentimiento politico (o, a me-
nos, su aquiescencia politica). Las ganancias de la clase
media se volvieron la precondicion necesaria para hacer
politicamente viablelaseguridad socia parala“clasebgja’
(incluyendo los segmentos menos privilegiados de la clase
trabajadora). Si no se hubiesen provisto este tipo de ganan-
cias, la respuesta politica més probable de la clase media
hubi ese sido una apelacion muy efectivaen favor delares-
triccion y laausteridad en el gasto social. En lamedidaen
gue seavdlida, estainterpretacion, iluminaunanotable con-
tradiccion entre las racionalidades politicay econémicadel
Estado de Bienestar. Desde el punto devistadelaeficiencia
econdmica, cualquier arreglo de politica social que sea no
selectivo o no focalizado —y ciertamente uno que sea total-
mente universalista— es ampliamente ineficiente, en tanto
disemina recursos limitados para “todos’ donde sélo “al-
gunos’ lo necesitan en realidad, privando de estamaneraal
sistema de su capacidad para proveer aestos Ultimosde sus
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requerimientos minimos. Pero desde el punto devistadela
politica, este aparente uso ineficiente de |los recursos tiene
perfecto sentido, en tanto lapréacticade diseminar titulosde
derecho sobre beneficios para“todos’ eslaineludible pre-
condicién politicaque debe ser cumplidaen primer lugar para
convertir el arreglo en suficientemente popular paralascla-
ses medias. De esta manera, la porcion del total de gastos
destinadaa comprar consenso puede ser considerada como
una“inversion politica’ cuyo rendimiento esel beneficio que
eventua mente se canalizaa grupo objetivo “ verdaderamen-
te” necesitado y que depende del apoyo del Estado de Bien-
estar.

¢Nos permite lo anterior concluir que se requiere de un re-

torno a principios estrictamente selectivos de bienestar social,
basados en tests de necesidades y medios en gran escala, tal
como abogan |os patrocinantes de un retorno a politicas sociales
detipo neoliberal? No lo creo. Pienso en cambio que podriadise-
fiarse un ingreso béasico universal y adecuado para convertirse
en la sintesis de las caracteristicas mas deseables del universa-
lismo y la selectividad. Esta sintesis tendria que consistir en va-
rios componentes:

D

2

3

El componente mas importante es el derecho a un ingreso
incondicional, a niveles de subsistencia, que sea financia-
do impositivamente y esté basado en la ciudadania, y no en
la participacion en el mercado laboral.

El universalismo extremo corporizado en este ingreso basi-
co tendria que ser complementado por una estructuraimpo-
sitiva que asegure que todos aquellos que participen del
trabajo remunerado y que en consecuencia no dependan del
ingreso bésico, han de contribuir —mediante tributacion di-
recta e indirecta y de una manera progresiva— a financia-
miento del mismo.

Como no seria sorprendente encontrar una oposicion masi-
vade la clase media movilizandose contra este esquema—el
cual comprende, en los hechos, una considerable redis-
tribucion hacia abajo del ingresoy de laseguridad en el in-
greso— este arreglo tendria que basarse en una legislacion
gue establezca algo parecido alas siguientes reglas de pro-
cedimiento: |as revisiones del esquema tendientes a restrin-
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gir el acceso al ingreso béasico y/o su nivel (indexado por €l
PBI) no deberian ser aprobadas, salvo por unamayoriaigual
a, por asi decir, el 90% de | os contribuyentes netos. Por g em-
plo, si en un determinado momento el 20% de la poblacion
adulta es beneficiario neto del ingreso bésico o ingreso ciu-
dadano, una revisién hacia abajo de los niveles o criterios
de eleccion seriaefectiva silo si fueraapoyada por lamayo-
riade, a menos, 72% del cuerpo legislativo. Esta proteccién
de procedimiento de los grupos estructural mente minorita-
riosdeclinariaen suintensidad amedidaque seincrementara
laminoria: cuanto mas se aproximaraalaparidad, mascerca
estariamos de la regla standard de lamayoria simple.
Experimental mente, deben desarrollarse extensasformasde
cooperativas y otros tipos de trabajo no-salaria por fuera
del empleoformal, alosefectos de exponer alacompetencia
con modos aternativos de “lograr que las cosas sean he-
chas’, el casi monopolio que mantienen sobre €l universo
de actividades humanas Utiles aquellos arreglos institucio-
nales propiosdel empleo formal. Al tiempo que emanciparia
alasociedad delosimperativos dictatorialesdel crecimien-
to econémico (tal como se mide convencionalmente), este
esquemano sblo proveeriaalosindividuoslaopcion deestar
“fuerd’, temporal o permanentemente, del empleoformal (s
bien en un nivel probablemente moderado de subsistencia
provista por €l Estado), sino que también los liberaria para
poder desarrollar, solos 0 en cooperacién con otros, sus
habilidades y su potencial para actividades Utiles normal-
mente subutilizadas en el empleo en general, y en el desem-
pleo en particular (Offey Heinze, 1990).

5. La politica de las propuestas de ingreso basico

D

El ingreso basico no puede ni debe presentarse como una
panacea para abrir €l camino hacia una “sociedad buena’.
En primer lugar, porque si la propuesta eventualmente se
transformara en una estrategia para la busgueda de este fin
(y personalmente creo que lo es), sera sélo un elemento en
un paquete de politicas dentro del cual habra otros elemen-
tos igualmente importantes. En segundo lugar, porque no
podemos alegar que conocemos lo suficiente acerca de los
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efectos de corto y mediano plazo una vez que la propuesta
seaimplementada. No deben excluirse sorpresas no placen-
teras, o mgjor dicho, las mismas deben excluirse en la prac-
tica mediante una meditada experimentacién y mediante la
cautel osa exploracion de los muchos interrogantes, proble-
mas y potenciales efectos colaterales, acerca de los cuales
simplemente no sabemos|o suficiente. Entercer término, en
vez de ser unaférmula paralafundacién de un nuevo orden
social, seriamés honesto y realista argumentar en favor del
ingreso basico en términos de una medida defensiva desti-
nada a preservar y expandir nociones de justicia social en
contra del retroceso del bienestar social que ya ha comen-
zado y que, en vista de los cambios estructural es sefialados
previamente, es de esperarse que continte.
Laimplementacion politica de los esquemas del ingreso ba
sico involucrados pasos. El primer paso —y por lejos el més
incierto— concierne a problema de como puede construirse
una alianza suficientemente amplia de fuerzas politicas y
sociales, para ganar apoyo a la propuesta de ligar €l dere-
cho a un ingreso suficiente para la subsistencia con la ciu-
dadania en vez del empleo o la predisposicion a aceptar
empleo (Mickenberger y otros, 1989). El segundo problema
concierne a la cuestién de como, después de que €l esque-
ma haya sido ingtituido, quienes lo proponen y sus directos
beneficiarios serian capaces de resistir la previsible presion
para revisarlo en forma negativa, ya sea mediante su total
supresion, o por medio de restricciones graduales alaelegi-
bilidad o a los niveles de transferencias.
Lapreguntaobviafrente alacual serdn masvulnerableslos
propulsores y beneficiarios directos del ingreso basico es
la siguiente: si “usted” no tiene un empleo remunerado, y
no esta ni siquiera preparado para encontrar y aceptar este
tipo de empleo en caso de estar disponible para usted, ¢por
qué tendriamos “nosotros’ que estar forzados a subsidiar
su desempleo voluntario? Para resistir las tentadoras con-
secuencias de esta légica victoriana, la cual es sin lugar a
dudas una de |as especialidades de |os autores politicamen-
te conservadoresy econdmicamente liberales (El ster, 1986),
probablemente no serd suficiente sefidar las limitadas ca
pacidades del mercado de trabgjo, lafamiliay el sistemade
actores corporativos, paradiseminar efectivamente una ade-
cuada porcién de la riqueza social a cada uno de los ciuda-
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danos. Adicionalmente, serd necesario estar capacitado para
demostrar que: a) los desempleados voluntarios estan en
realidad —al menos en el caso tipico y cuantitativamente re-
levante— involucrados en actividades “(tiles’, aunque la
utilidad de estas actividades no estd medida por los proce-
dimientos institucionales del contrato laboral y del trabajo
pago; y b) el trabgjo invertido en el auto-desarrollo de los
recursos humanos (como es el caso de la salud, la forma-
cién profesional y otros componentes del “ capital humano™)
merece ser remunerado tanto como la actual utilizacion de
capital humano en el trabajo que es pago en si mismo. Si
deseasemos ser capaces de plantear este punto de una ma-
nera tan contundente como serd necesario hacerlo, tendria-
MOS que proveer aternativas institucionales para el trabajo
empleado de esta manera, asi como arreglos significativos
parad desarrollo de lafuerza de trabajo, larehabilitacion y
el entrenamiento.

Aun si laausencia de voluntad “victoriana’ parapremiar la
falta de predisposicién o el comportamiento esquivo con
respecto a trabajo pudiera ser superada exitosamente por
este argumento referido a la justicia social, se mantiene el
interrogante de por qué la gente deberia preferir laideage-
neral del derecho al ingreso basado en la ciudadania, por
sobre la aternativa convencional del pleno empleo. Aun si
pudiera demostrarse que laidea es aceptable en términos de
justicia social, ¢por qué tendria que ser también deseable
en términos de intereses individuales o colectivos? Aun si
lamayoria concediera el derecho, ¢estaria dispuesta a usar-
lo aquella minoria que se beneficiara directamente en un
determinado punto del tiempo, sin sentirse por ello margi-
nada? ¢;Quétipo de consideraciones hacen deseable unavida
apartada del circuito del empleo formal paraunaproporcion
relevante de la ciudadania? Para responder a esta pregunta
deben citarse no solo la definitiva “imposibilidad” de laal-
ternativa—supuestamente preferida— del pleno empleo, sino
también las ganancias tanto individuales como colectivas.
L os beneficios individuales consisten en las opciones que
crearia un esquema de ingreso bésico. Estas opciones con-
sisten enlaposibilidad de elegir, por un lado, cualquier com-
binacién de empleo e ingreso asociado a mismo 'y, por otro
lado, otras actividades que una persona desee readlizar. Esta
opcién, que significa la disponibilidad de una eleccién con
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respecto a la mezcla mas apropiada para €l individuo en-
tre tiempo libre e ingreso, se ve normalmente excluida en
una sociedad donde e status de miembro pleno, tanto eco-
némica como socialmente, esta atado al trabajo por tiempo
completo y por toda la vida, y donde cualquier desviacion
de este standard (masculino) es considerado deficiente
(Gobrz, 1988). Mi intuicién esque, unavez que sevuelvadis-
ponible, el impacto de estaalternativaen laformacion delos
gustos sera suficientemente fuerte no sélo para contrarres-
tar las pérdidas deingreso provenientes del empleo por parte
de los potenciales empleados, sino también para neutralizar
parcialmente la obvia oposicion de los empleadores, cuyo
interés es extender lo méas posible el uso de cualquier em-
pleado individua y del capital humano corporizado en é o
ella. Enlamedidaen que estaintuicion seavalida, laopcion
de una participacion discontinua en €l empleo dejara de ser
considerada como la“ segundamejor” opcion [second best]*
(debido alafaltade disponibilidad de “pleno” empleo), y en
cambio serd juzgada como la alternativa preferida, aun en
aquellas condiciones donde el pleno empleo se estima como
posible.

Con referencia a los beneficios colectivos de la opcién de
participar en el mercado de trabajo que crea el ingreso basi-
o, aparecen tres puntos relevantes. Primero, mientras que
el derecho a ingreso como un derecho ciudadano incondi-
cional ciertamente no aliviaria por si mismo los riesgos am-
bientales y ecoldgicos, ni los peligros que acompafian el
crecimientoindustria y el “pleno” empleo que esdependien-
te de este crecimiento, probablemente contribuiria de modo
indirecto aaliviar estos riesgos. Esto es asi porque remueve
algunas de las presiones y ansiedades “productivistas’, y
por lo tanto prepara el camino politico hacia politicas am-
bientales selectivas y focalizadas, algunas de las cuales
estan vinculadas con laterminacion de ciertas lineas de pro-
duccién y ciertos procesos productivos. El ingreso basico
dalugar a una critica ecolégica a industrialismo que es po-
liticamente més sustentable. Segundo, se puede esperar un
impacto mayor sobre el nivel global deintegracion socia: a
medida que quienes estan fuera —temporal o permanente-
mente— del empleo remunerado, pierdan su estigma de defi-
ciencia o fracaso, y en cambio sean vistos como ciudada-
nos legitimos involucrados en actividades respetables —si
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bien diferentes al empleo pago—, probablemente desapare-
cerian muchos de los sintomas y patologias sociaes de la
marginacion. Tercero, €l escape temporario del empleo re-
munerado que hace posible -y atractivo— €l ingreso basico,
contribuiria a un proceso progresivo de regeneracién crea
tiva de capacidades, salud y entrenamiento, ayudando asi a
mantener y elevar la productividad del capital humano.

Asimismo, €l ingreso basico induciria condiciones que equi-
valen a una estrategia indirecta de humanizacion del traba-
jo. Los empleados encontrarian que les resulta sustentable
la posibilidad de rechazar muchos de los trabajos menos
estimulantes y pobremente pagados, dado que se volveria
unaalternativaatractivala posibilidad de reclamar uningre-
so bésico sin estar empleado en este tipo de trabajos. Como
consecuencia, se volveria mucho mas costoso para los em-
pleadores el reclutamiento de trabajadores para este tipo de
tareas. ESto, a su vez, motivaria esfuerzos de su parte para
eliminarlos mediante innovacionestécnicasy organizativas.
Finalmente, queda abiertalacuestion delamediday €l tiem-
po en que la gente ha de reclamar —en |os hechos- €l ingre-
so bésico. Muchasdelas alarmantesréplicas aestapropuesta
parecen basarse en el miedo implicito de que su inevitable
consecuencia seria € abandono en masa del empleo remu-
nerado. Esta no puede considerarse de ningin modo una
conjetura plausible. Primero, porque desde cualquier calcu-
loredlista, €l nivel del ingreso basico, si bien suficiente (por
definicidn) para cubrir las necesidades de subsistencia, se
mantendriatan moderado como para que permanezcalama-
yor preferencia relativa hacia el empleo, en todos aquellos
lugares donde esté disponible a salarios y condiciones de
trabajo decentes. Segundo, porque €l efecto global del in-
greso basico sobre los incentivos podria muy bien seguir
una légica de lo que puede ser llamado, en vista del éxodo
masivo de los alemanes del Este durante el verano de 1989,
la“paradoja de la Republica Democrética Alemana’ [GDR
paradox]. La paradoja es la siguiente: si € gobierno de la
RDA hubiera otorgado a sus ciudadanos €l derecho deirse,
muchos de ellos se hubieran quedado. La omisién de otor-
gar este derecho fue una de las causas inmediatas que favo-
recio la decision de muchos de dejar el pais ilegalmente.
Aplicando estal6gica a mercado laboral y alos efectos del
esquemadel ingreso bésico, uno podriallegar aanticipar que
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el “derecho airse” causaria ciertamente (tal como se preten-
de) que muchas personas saquen su fuerza de trabajo del
empleo formal, situacion que ahora pueden afrontar, dadala
red de seguridad incondicional del ingreso basico y la con-
secuente opcion efectiva del empleo. Aquellos trabajado-
res marginales que se quedaron en el mercado de trabajo
principal mente por miedo a que, en caso de abandonarlo, ya
no lesfueraposible regresar, ciertamente utilizarian esta op-
cién. Pero este “derecho airse” también podria ser usado —
en una medi da desconocida pero para nada desdefiable— con
el objetivo de adquirir nuevas destrezas técnicas 'y sociales,
como asi también para generar energias y preferencias que
eventualmente facilitarian el retorno voluntario al empleo
remunerado. Por lo tanto, €l efecto neto seria un sendero de
vidamésflexibley opciona, por unlado, y unarecalificacion
delafuerzadetrabgjo, por € otro, pudiendo muy bien con-
jugarse ambos efectos en una nueva condicion de pleno
empleo sobrelabase de unasignificativareduccion del tiem-
po de vida dedicado al empleo laboral por parte de la perso-
na promedio.
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Notas

* . Este articulo fue originalmente publicado en inglés como «A Non-
Productivistic Design for Social Policies», en Philippe Van Parijs
(comp.), Arguing for Basic Income. Ethical Foundations for a Radi-
cal Reform, Londres, Verso, 1992. Esta traduccion se publica gracias a
la expresa autorizacion del autor, y fue realizada por Rubén Lo Vuolo.
Entre corchetes se colocan términos en su idioma original, mientras
que las itdlicas en el texto, al igual que las comillas, corresponden al
original.

1. No obstante, para una aguda apelacion sociol6gica en favor del «neo-
fatalismo», ver Glazer (1990).

2. El fendbmeno conocido como «free-riding» se relaciona con algunas ca-
racteristicas de los denominados «bienes publicos». El hecho de que la
provision de estos bienes para uso de alguna persona obligue a su provi-
sién para otras personas implica que se pierde incentivo individual para
pagar €l precio de dicha provision, en tanto se espera que el mismo sea
pagado por los otros beneficiarios. Quienes se «enganchan» en la pro-
visién publica de un servicio sin pagar por ello, se llaman «free-riders».
La nocién de «moral hazard» designa el efecto que produciria la provi-
sion de cierto tipo de servicios plblicos donde el [lamado costo marginal
«privado» difiere del costo marginal «social». Esta situacién establece-
ria una asignacion de recursos que no es 6ptima. Por ejemplo, existiria
«moral hazard» cuando una persona esta asegurada contra el riesgo de
enfermedad mediante un método que incentiva un gasto en medica-
mentos més alla de lo socialmente deseable. De aqui se concluye que
hay que cobrarle una prima por ese uso para que el costo marginal pri-
vado sea equivalente a costo socia (N. del comp.).

3. Un método bastante ingenioso e influyente para resolver este proble-
ma de limites de la politica social es propuesto por la doctrina Catélica
Romana del Quadragesimo Anno (1931) y el principio de «subsidiarie-
dad» establecido con ese propésito. Basicamente, esta doctrina reclama
que se otorgue siempre prioridad en la provision de transferencias y
servicios a la unidad social més pequefia (familia, comunidad local, igle-
sia, etc.), y que se recurra a formas de responsabilidad publicay colec-
tiva sélo después de haber alcanzado los limites de la potencialidad de
esas «pequefias unidades». Los problemas operativos para implementar
esta aparente solucién son bien conocidos. En primer lugar, de ningan
modo existe certeza acerca de qué tipo de las [lamadas «pequefias comu-
nidades» debe tener prioridad en casos concretos. En segundo lugar,
esta propuesta sufre de cierta circularidad, en tanto la capacidad de la
«pequefia» unidad para proveer ayuda y servicios depende en si misma,
a menudo, de politicas publicas que la capaciten para realizar esto.
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4. El uso generalizado del término «second-best» refiere ala mejor situa-
cién que es posible alcanzar, dada laimposibilidad de obtener una situa-
cion considerada «optima». El concepto tiene su origen en el teorema
del «second-best», formulado por Lipsey y Lancaster. Dicho teorema
establece que si una de las condiciones del denominado 6ptimo (de
Pareto) no puede alcanzarse, entonces la mejor situacién alcanzable
(second-best optimum) puede ser sélo obtenida, en general, partiendo
de todas las otras condiciones paretianas. En términos econémicos,
este teorema es susceptible de todas las criticas atribuibles a la nocion
de «Optimo» acufiada por Wilfredo Pareto. Ver nota 13 en el articulo
de Philippe Van Parijs (N. del comp.).
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LA ECONOMIA POLITICA
DEL INGRESO CIUDADANO

Rubén Lo Vuolo

1. Conceptos nuevos para problemas clasicos

La propuesta del ingreso ciudadano aborda, de una manera di-
recta, €l debate acerca de los conflictos que emergen en un siste-
ma social donde €l ingreso personal es el medio fundamental de
acceso a las instituciones que definen el proceso de inclusion
social. O, lo que eslo mismo, donde la carencia de un nivel ade-
cuado de ingreso personal es el instrumento clave en la defini-
cion del proceso de exclusion social.

Indudablemente, esta cuestion es clésica, en el sentido de
haber inspirado la preocupacion de los grandes tedricos y fun-
dadores del pensamiento econémico y social. La originalidad de
los grandes tedricos clasicos es que sus paradigmas interpre-
tativos siguen hoy compitiendo en pie de igualdad con otros que
se presentan como nuevos. Claro que, en Ciencias Sociales, los
paradigmas guardan “una conexion interna con el contexto so-
cial del que surgeny en el que operan. En ellos sereflejala com-
prension que del mundo y de si tienen los colectivos: sirven de
manera mediata alainterpretacion deintereses sociaes, alainter-
pretacion de horizontesde aspiraciony de expectativa’ (Habermas,
1989: 195). Por o tanto, los paradigmas clasi cos deben colocarse
en perspectiva con €l ambiente contemporaneo para que ayuden
ala comprensién de los problemas sociales en su forma actual.

Tomemos el caso de Adam Smith, fuente comun desde la
cua se desarrollaron paradigmas econémicos que todavia hoy
siguen confrontadost. Al introducir y presentar €l plan de su obra
cumbre, Adam Smith sefidlaque € trabajo esla“fuente” que ori-
ginariamente proporciona a la naciones todas las “necesidades
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de la vida que consumen sus habitantes’. Para Smith, segin sea
laproporcion entre el producto de ese trabajo (o lo que es “ posi-
ble comprar con el mismo”) y el nimero de personas que han de
consumirlo, la nacion en cuestion sera “mejor o peor provista’'.
Para cada caso particular, esa proporcién esta regulada por dos
circunstanciasdiferentes: 1) por las habilidades, destrezasy “buen
juicio” con los cuales €l trabajo es generalmente aplicado; y 2) la
proporcién entre aquellos que estan empleados en trabajos Uti-
lesy aquellos que no lo estén?. Smith nos dice asi que la catego-
ria clave para comprender la dinamica del conjunto del sistema
econémico es € trabajo humano y, particularmente, dos crite-
rios que lo califican: productividad y utilidad. En los primeros
capitulos, Smith avanza precisando que la division del trabajo
es el proceso méas importante para aumentar las habilidades y
destrezas del trabajo aplicado ala produccion y, por lo tanto, €l
instrumento esencial del incremento de la productividad y rique-
zade unanacion; y que laprincipal limitacién para avanzar en el
proceso de division del trabajo es la extension del mercado®.

De aqui pueden rescatarse dos conclusiones de relevante
actualidad. En primer lugar, en tanto depende del proceso de di-
vision del trabajo, la productividad del mismo es una relacion
social y, por lo tanto, también lo es la improductividad. En se-
gundo lugar, cuanto mas se extienda €l espacio econémico en €l
cual se realizan los procesos productivos, mas factible serd au-
mentar la productividad. Ubicado en el contexto actual, el razo-
namiento de Smith nos permite confrontar con los paradigmas de
moda que persisten en presentar el problema productividad/im-
productividad como meras relaciones técnicas individuales. La
diferenciano es menor. Los actual es paradigmas terminan justifi-
cando la racionalidad econémica de un sistema que profundiza
las diferencias de mérito productivo de los agentes, las recom-
pensas por productividad individual.

Los paradigmas clasicos rescatan la integracion del proce-
so econémico, y de ali habilitan la existencia de instituciones
sociales que remuneren a todos como participantes directos o
indirectosde lageneracién deriqueza. Paracomprender mejor esta
cuestion, volvamos una vez mas a Smith. Para él, la esencia del
problema econdémico, como sistema de conceptos llamado ain-
terpretar parte del problema social, es dilucidar cudl esla fuente
de generacion del valor econémico, que paralos clésicos (inclu-
yendo aMarx) se vinculafundamentalmente con €l valor del tra-
bajo humano, o mejor, con el valor econémico del trabajo huma-
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no. Pero, ¢qué se entiende por valor econémico? Para Smith, la
palabra “valor” (econdmico) tiene dos significados diferentes: a
veces representa la utilidad de algun objeto en particular, y otras
veces el poder de compra que ese objeto tiene con respecto a
otros*. Al primer valor, Smithlollama“valor deuso”, y al segun-
do, “valor de cambio”. Para Smith, una caracteristica central del
problema econdmico es que “las cosas que tienen un gran valor
de uso, frecuentemente tienen poco o ninglin valor de cambio”
y, por €l contrario, estan aquellas que tienen alto valor de cambio
pero poco valor de uso. Conclusién que valelapenarecordar agui:
maximizar € valor de cambio delas mercaderias producidas (pre-
Cio, ganancia) no significamaximizar suvalor deuso. Y esto tam-
bién vale paralamercancia“fuerzadetrabajo”: €l trabajo quetie-
ne mayor valor de cambio (salario) no es necesariamente el méas
util desde el punto de vista de su uso productivo y social.

Ta vez los ejemplos actuales més ilustrativos de este punto
sean €l trabajo domeéstico, la educacion y atencidn de los nifios,
el cuidado de los ancianos y, en general, todo trabajo familiar o
comunitario no remunerado. Nadie puede negar € elevado valor
de uso econdémico de esas actividades, en tanto seriaimposible
reproducir lariqueza social si unaparte delafuerzadetrabajo no
se gplicara a las mismas. Sin embargo, ese valor econémico no
esta remunerado por un precio (digamos, salario). S6lo se paga
un precio cuando ese trabajo se redliza fuera del ambito familiar
(empleo o servicio doméstico). Por |o tanto, a medida que aque-
[los que hacen trabajo doméstico gratuito (general mente las mu-
jeres) resuelven salir a mercado para obtener un trabajo remune-
rado: 1) aumenta la oferta de trabajo en el mercado; 2) €l trabajo
domeéstico se transforma en una mercancia con precio (valor de
cambio). Asi, no debe extrafiar que el trabajo doméstico externo a
la familia sea mucho mejor remunerado en aquellos paises que
registran mayor tasa de participacién econémica femening’.

Este punto debe ser retenido, porque la preferencia por un
determinado principio de organizacién socia se vincula en gran
medida con los juicios acerca de las distintas posibilidades de
uso del valor econdmico de la actividad humana, de la utilidad
“social” del trabajo aplicado. Emitidos esos juicios, los “técni-
cos’ de laeconomia se dedican adesarrollar y confrontar hip6te-
sis acerca de las mejores formas para generar y reproducir el va-
lor econémico (riqueza), paraprescribir desde ali acciones o po-
liticas que consideran mas “racionales’ en cuanto al uso de los
valores econémicos escasos de que dispone la sociedad.
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Sin embargo, no sélo hay problemas para coincidir en los
determinantes del mayor o menor valor econémico de la activi-
dad humana, sino que e problema se complica alin méas porque
en un mismo individuo y en una misma sociedad conviven cam-
pos en los cuales | os criterios de valuacién de | as actividades no
son solo econdmicos. Y esto es més pertinente cuanto mas com-
pleja es la sociedad, cuantos mas ambitos de valoracion tienen
que articularse. La distribucién jerarquica entre los sistemas de
valores que orientan |os principios de organizacién de la socie-
dad define un sistema de dominacién de ciertos valores sobre
otros y, por lo tanto, de ciertas personas 0 grupos de personas
sobre otras, en tanto no todas poseen los mismos elementos
valiosos. Por gjemplo, cuanta mas jerarquia se otorgue al merca-
do como principio de organizacién social, mayor sera la impor-
tancia de los valores de cambio en la definicidn del sistema de
estimulos (horizontes de aspiracion) paralarealizacion de activi-
dades, y mayor jerarquia social tendrén aquellas personas que
sean duefias de lariqueza que tiene mayor valor de cambio en €
mercado®.

A mi modo de ver, ladiscusion en torno de la propuesta del
ingreso ciudadano se dirige directamente a todos estos proble-
mas que ya preocupaban a los pensadores clasicos y, por lo tan-
to, requiere de una mirada desde la economia politica, pero ala
luz del actual ambiente econémico, politico y social. Preguntas
clésicas serian: ¢como fomentar el desarrollo y laaplicacion pro-
ductiva de las capacidades creativas de las personas? ¢cud esla
mejor manera de valuar y de retribuir esas capacidades (incapa
cidades)? ¢cuéles son los criterios para definir cuéndo los valo-
res de uso resultantes del proceso de trabajo son considerados
Gtiles o no? ¢cémo debe organizarse laeconomiaparaquelagen-
te que lo desee pueda estar empleada productivamente? ¢qué
aternativastienen las personas paraaplicar su trabajo (como valor
de cambio) alaproduccién que consideren mas Util (valor de uso)
y gratificante? ;como debedistribuirselariquezaproducida? ¢;qué
se hace con la fuerza de trabajo involuntariamente desocupaday
con la fuerza de trabajo “obsoleta’ ? ¢cuéles son los estimulos
paralarealizacién de actividades humanas que promueve € sis-
tema de valores dominante? ¢promueven esos estimulos la efi-
ciencia en el uso de los recursos econdmicos? ¢promueven la
equidad en € esfuerzo productivo y en ladistribucién de lo pro-
ducido?
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Claro que estos problemas clasicos deben responderse en
un contexto muy diferente del queinspirdlareflexion original. Hay
cambios en |as relaciones técnicas entre los elementos que defi-
nen el funcionamiento del sistemasocial, en los paradigmasideo-
|6gicos que sustentan los principios de organizacién social, en
el sistema de intereses que sostiene los valores sociales domi-
nantes. En este trabajo me propongo sintetizar esos cambios y
SUS CONsecuencias mas preocupantes, para avanzar luego en los
lineamientos de un sistema institucional alternativo que busque
una armonia racional entre distintos valores sociales que hoy se
ven amenazados. El gje que utilizo parailustrar y ordenar misre-
flexiones es el tema de la“seguridad en €l ingreso”.

Con este propésito, en primer lugar trataré de demostrar que
el consenso propio del Estado de Bienestar tradicional conside-
rabala seguridad en el ingreso como un valor digno de mantener-
se como objetivo socia y que, parael logro de dicho objetivo, se
construyeron instituciones que generaban una dependencia di-
rectaentreseguridad en el ingresoy seguridad en el trabgjo. Luego
discutiré los fundamentos tedricos que hacen que el consenso
hoy vigente en Argentinay gran parte de América Latina haya
abandonado este objetivo de la politica plblica. En tercer lugar,
sefialaré los problemas que se desprenden de esta Ultima opcion,
como asi también las deficiencias de aguellas recomendaciones
gue sugieren “corregir’ solo los impactos socialmente mas de-
gradantes de la actual situacion. El objetivo final es justificar la
racionalidad de construir un sistema institucional que recupere
la seguridad en |os ingresos personal es como un objetivo social
valioso, y aentar la discusién en torno de la propuestadel ingre-
so ciudadano como uno de |os caminos de reflexion méas promi-
sorios para €llo’. La hip6tesis es que con un sistema de este tipo
se promoveraun uso més eficiente delos recursos social es, incen-
tivando las capacidades creativas de las personas y una mayor
cooperacion entre los distintos agentes econémicos.

2. Viegjo consenso: seguridad en el ingreso
como resultado de la seguridad en el trabago

Si bien laseguridad en el ingreso eraun valor relevanteen el
ideario y en la configuracion institucional del tradiciona esque-
madel Estado de Bienestar, dicho objetivo no se constituia en si
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mismo, sino a través de otro que lo precedia: la seguridad en €l
ingreso era resultado de la seguridad en el trabajo. El consenso
social del Estado de Bienestar se asentaba sobre un acuerdo dis-
tributivo que tenia como gje larelacion de trabajo. Asi, los lla
mados derechos sociales (mediante los que se pretendia hacer
efectiva la ciudadania social), eran un derivado de los derechos
laborales e, incluso, ambos grupos de derechos se constituian
conjuntamente como norma juridica. Coherentemente, los pro-
blemas de insuficiencia de ingresos —e incluso la ausencia de un
bienestar integral—, se veian como resultado de la falta de traba-
jo, y esta situacion —dada la red de seguridad laboral— como un
fendmeno circunstancial. La inclusion social —en los términos
sefialados en mi articulo de presentacion—, se veia como un re-
sultado del acceso a puestos de trabajo estables®.

Sintéticamente, €l ideario del tradicional Estado de Bienes-
tar se sustentaba en los siguientes supuestos®;

1) Lapobreza se considerabacomo € resultado de lainterrup-
cién o pérdida del ingreso, o de lainsuficiencia del ingreso
ganado con respecto a tamafio delafamilia. Como el origen
del problema se veia en lafalta de trabgjo, los instrumentos
de sostenimiento de ingreso sélo se dirigian a los desocu-
padosy, en el caso de los ocupados, se limitaban alas asig-
naciones familiares, o sea a los grupos dependientes que
supuestamente no participaban del mercado laboral. Asimis-
mo, en tanto lalegislacién labora garantizabaingresos* mi-
nimos’ e *“igual remuneracion por igual tarea’, no se conce-
bia el problema de empleados con ingresos de “pobreza’.

2 Lasociedad se veia conformada fundamentalmente por pa-
rejas unidas en matrimonio, viudas y solteros/as viviendo
so0los 0 con sus padres. Esto derivaba en dos consecuen-
cias: @) lafamilia(identificadacon el hogar) setomabacomo
la unidad de medida para la distribucién de los beneficios
sociales, y b) la poblacion se dividia entre los que se consi-
deraban sostén familiar (identificados con el jefe de lafami-
lia) y los dependientes'.

3 Lapoalitica activa de sostenimiento de la demanda efectiva
(digamos, keynesiana), se veiacomo lagarantia de una eco-
nomiafuncionando en un nivel cercano al pleno empleo, por
lo cua los beneficios del desempleo se comprendian como
prestaciones de corto plazo, vinculadas a situaciones esta-
cionales o temporales y, en consecuencia, se concebian



4)

LA ECONOMIA POLITICA DEL INGRESO CIUDADANO| 115

condicionados a entrenamiento y trabajo ofrecido desde la
asistencia publica.

Pleno empleo significabaquela“norma’, larelacion laboral
“tipica’ erael trabajo regular, por tiempo compl eto, en edad
activay con muy pocos cambios de puestos y de actividad.
Esto suponia poca necesidad de entrenamiento y capacita-
cion que, en todo caso, se realizaba en el propio puesto de
trabajo. Por lo tanto, el sistema de proteccion social “cerra-
ba’ como sumatoria de cuerpos autdbnomos de seguros so-
ciales contributivos. Se suponia que todos estaban prote-
gidos como jefes o dependientes de familiay, ademas, que
se podian pagar las primas del seguro socia porque €l em-
pleo y las remuneraciones eran estables.

Bagjo estos supuestos, las redes de seguridad social —inclu-

yendo la seguridad en € ingreso— dependian fundamentalmente
de lared de seguridad laboral, esto es, seguridad en todos los
ambitos que hacen a larelacion del trabajo. ¢Cuales? Sintética-
mente'2:

D

2

3

4)

Seguridad en el mercado de trabajo, mediante politicas pu-
blicas de demanda efectiva, complementadas con la absor-
cién de empleo publico (desempleo disfrazado).

Seguridad en el ingreso del trabajo, mediante politicas de
salario minimo, legislacién del tipo “igua remuneracidn por
igual tarea’ y esquemas de seguro social.

Seguridad en el puesto de trabajo, mediante legislacion re-
ferida ala estabilidad del contrato de trabajo, el despido, €l
preaviso, las licencias obligatorias.

Seguridad en las condiciones de trabajo, mediante medidas
de higiene, salud, limites de las horas trabgjadas y legisla-
cion de accidentes de trabajo que contemplaba la figura de
culpao dolo del empleador, y permitialaaccion judicial para
reparar €l dafio sufrido.

Seguridad en la representacion de los intereses del traba-
jo, particularmente por la definicion de areas de incumben-
ciaprofesional y por la practicade lanegociacion colectiva,
incluyendo la organizacién sindical por ramas de actividad,
la acreditacién de especialidades o las propias normas de
“monopolio profesional”, que exigian titulo habilitante y
autorizacion expresa de organismos col egiados.
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Con las idiosincrasias propias de cada experiencia, este
complejo institucional también formo parte del desarrollo de los
model os latinoamericanos, particularmente en aquellos paises
considerados “pioneros’ en el campo de los seguros sociales (es-
pecialmente en el Cono Sur). Sin embargo, y salvando | as especi-
ficidades de cada pais, pueden identificarse algunas diferencias.
En & caso |latinoamericano: 1) no se notala presenciadel seguro
de desempleo con base amplia, institucion que, por € contrario,
es clave en el caso europeo; 2) se utilizé con mayor intensidad el
manejo autdénomo y generalizado del salario como instrumento
de distribucion de ingresos; 3) se verifica un proceso més inten-
so de gjuste “esplreo” del mercado de trabajo, con fuerte desa-
rrollo del sector del empleo informal y de laabsorcién de empleo
redundante por parte del sector publico; 4) pese alas restriccio-
nes del mercado de trabajo, son preeminentes |0s seguros socia
les tipicos del esquema corporativo, pero con unaimagen legiti-
mante de contenido universalista (via una practica populista); 5)
junto con una distribucién del ingreso més regresiva que en Eu-
ropa, se nota mayor diferencia de “privilegios’ entre los benefi-
cios gue gozaban los distintos grupos cubiertos, con mecanis-
mos de financiamiento muy intransparentes.

El costo de operacion de lared de seguridad laboral se car-
gaba, en gran medida, sobre el costo de produccién de bienesy
servicios. Debido ala débil conexién que existia entre las econo-
mias locales y el comercio internacional —o a que los paises co-
merciaban con otros que tenian estructuras de costos similares,
esta carga se diluia con subsidios fiscales y con mayor impacto
inflacionario. Al mismo tiempo, el aumento de salariosy del gas-
to publico, alimentado por un manejo expansivo de la oferta mo-
netaria, sostenia el nivel de demanda efectiva en un punto alto de
empleo®,

Las posibilidades de seguir sosteniendo un sistema como
el anteriormente estilizado, se fueron agotando. Con diferentes
ritmos, propios de cada contexto especifico, las condiciones 'y
tendencias que se vienen consolidando Ultimamente apuntan a
delinear un escenario caracterizado por los siguientes matices:

1) Ladenominada“crisisfiscal del Estado” y los procesos de
inflacion con recesion [stagflation] estrecharon los mérge-
nes de maniobra de la politicafiscal y monetaria para soste-
ner lademanda efectiva.



2

3

4)

6)

9
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El consenso distributivo empez6 a erosionarse como resul-
tado de problemas en el financiamiento de la inversién re-
productivay la aceleracion inflacionaria, atribuida en gran
medida a aumento de salarios y de gastos sociales.

Se fueron modificando las formas de la division internacio-
nal del trabajo, tanto por los desplazamientos de empresas
multinacional es a paises con menor costo laboral, como por
laindustrializacion acelerada de paises del Tercer Mundo,
gue cuentan con una fuerza de trabajo no sindicalizada y
con pocos derechos laborales. Esto modifico los determi-
nantes de la competitividad, y aceleré la tendencia hacia e
aumento de la productividad y la caida del empleo indus-
trial.

Al mismo tiempo, la aceleracién del cambio tecnol égico
estimul 6 la preeminencia de tecnol ogias ahorradoras de em-
pleo, lo cual presiono a su vez parala absorcion de empleo
de baja productividad en el sector publico, en algunos sec-
tores del comercio, y en los servicios. Las nuevas tecnolo-
gias de organizacion permitieron producir de manera méas
flexibley descentralizada.

Esto presiond para una mayor flexibilidad del mercado de
trabajo, con permanentes entradas y salidas, mayor partici-
pacién del trabajo por tiempo parcial y de la oferta de traba-
jo “secundaria’ (mujeres, jévenes, ancianos).

El desempleo estructural se volvid preeminente, con mayor
duracion y con poca posibilidad de reinsercion laboral.
Cadavez hay mas empleados recibiendo bajas remuneracio-
nes por su trabajo, mayor dispersion de los ingresos y de
los*“status’ laborales, eliminacion de normas legal es de sos-
tenimiento de ingresos por €l trabajo, aumentos de situacio-
nes de pobreza entre quienes estan empleados o reciben una
jubilacion o pensién vinculadacon el ingreso durantelavida
activa.

Las relaciones familiares son cada vez més diversas, sien-
do mas frecuente la separacion de las pargjas, |a busgueda
de mayor independencia econdmica entre |os consortes, y
mayor & nimero de familias monoparentales, y €l peso de
estas situaciones entre los pobres (que son quienes regis-
tran mayor nimero de hijos dependientes).

Estos cambios fueron erosionando el “ consenso socia” que

sostenia €l viejo modelo de la seguridad social basado en la se-
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guridad laboral. En el caso latinoamericano, ese desgaste se ace-
lerd y potencié como resultado de la crisis de ladeuda externay
sus secuelas fiscales e inflacionarias que, en extremos como la
hiperinflacion argentina, llegd a situaciones de verdadera crisis
de“integracion social” (Lo Vuolo, 1993b). El control delatasade
inflacion pasd a ser una preocupacion mas acuciante que la ga-
rantia de empl eo.

La crisis del consenso que sostenia al tradicional Estado
de Bienestar permitio el avance de uno nuevo, que algunos gus-
tan denominar como “Consenso de Washington” [Washington
Consensus], en tanto sus principales defensores pertenecen a la
burocracia de los organismos internacionales con sede en Was-
hington (OECD, FMI, Banco Mundial y, para AméricalL atina, el
BID)Y. Ladesregulacion de los mercados, el incremento del aho-
rro interno (principalmente por caidade salarios) y del externo, el
libre movimiento de capitales, laneutralidad delapoliticacomer-
cial, laeliminacién del déficit fiscal y la caida absoluta del gasto
publico, son algunas de las recomendaciones “universales’ de
este consenso, que reconoce a América Latina como una de sus
salas de ensayo més notables. Asi, todos |os elementos que con-
figuraban la red de seguridad laboral, se transformaron en “cos-
tos’ y “rigideces’ que representan una “carga’ para el racional
desenvolvimiento de los negocios. Pero como no se modifico el
sistema de valores ni tampoco €l sistema institucional que tiene
al trabajo como fuente casi exclusiva de ingresos paralamayoria
de la paoblacién, la inseguridad en € trabajo que caracteriza €l
consenso actualmente vigente implica también inseguridad en
el ingreso.

3. El consenso actual: inseguridad en e ingreso
como resultado de la inseguridad en € trabajo

A esta altura de los acontecimientos, en América Latinaya
no se puede hablar de crisis del Estado de Bienestar, sino de un
nuevo régimen de Estado de Bienestar. Con las particul aridades
de cada caso, en la construccion de este nuevo régimen se veri-
ficaun cierto consenso acercade dos principios: 1) mayor privati-
zacion de los componentes “ corporativos’ del régimen anterior;
2) desmantelamiento de los componentes “universalistas’, sus-
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tituyéndol os por politicas “residuales’>. En la practica, esto sig-
nifica

1) Desmantelar todos los el ementos que definian la seguridad
laboral, pero manteniendo la“ ética’ del trabajoy €l criterio
meritocrético basado en el “status’ laboral.

2) Potenciar €l ingrediente “ corporativo”, a privatizar su “ad-
ministracién”, y atar alin més los beneficios del seguro so-
cial conlasprimas pagadasindividua mente. El vigjo “clien-
telismo” politico manejado por corporaciones sindicales,
partidos politicos y burocracia publica, se combina ahora
con grandes corporaciones econdmicas que transforman a
los beneficiarios directamente en “clientes’.

3 Anular el componente“universalista’, reemplazado por poli-
ticas residuales que, por su propia definicion, no son “re-
des de seguridad” sino “operaciones de salvataje focali-
zadas’ que obligan aestar en el momentoy € lugar del “ac-
cidente” (cosa muy dificil a medida que éstos se multipli-
can).

En este esquema no hay lugar para“redes de seguridad” en
los ingresos personales. Se prefieren politicas ex-post que bus-
can “apagar incendios’ (claro que con poca agua) ali donde
emergen los sintomas més acuciantes. A riesgo de estilizar dema-
siado la cuestion pero obligado por lanecesidad de ilustrar €l ar-
gumento, me atrevo a afirmar que desde la Gptica de los inspira-
dores de este nuevo consenso social -y mas alla de los proble-
mas “técnicos’ antes sefialados— se considera un valor positivo
el desmantelamiento de la red de seguridad laboral. Sintética-
mente, 10s argumentos para promover este desmantelamiento
serian los siguientes:

1) El mayor desempleo presionard para que bajen los salarios
de los ocupados. Esto bagjara los costos laborales y mejora-
rala competitividad.

2) Lamayor dispersion de ingresos por €l trabajo facilitara la
construccion de una sociedad donde prime mas la raciona-
lidad econémica, y donde todo se mida en funcion de la
mayor o menor productividad de cada actividad (se vincule
maés con € valor de “cambio” que con €l de “uso”).
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3 La presion sobre los costos laborales y la dispersion de
salarios presionard para que caigan los costos laborales “no
salariales’, y lamayor inestabilidad en el empleo favorecera
€l aumento del esfuerzo productivo detodoslosque severan
amenazados por €l despido y los que tengan que demostrar
su capacidad para que los contraten.

4) Ladesregulacion delasnormasde higieney seguridad en el
trabajo liberara las normas para que empleador y empleado
realicen acuerdos individuales en base al “interés’ que se
deriva de la situacion “especifica’ de ambos.

5 Lainestabilidad laboral y laflexibilidad de salarios permitira
que el “riesgo” empresario setraslade en parte alostrabgja
dores/as, |0 cual hara que ajusten sus demandas en casos
de recesion, acepten cesantias, renuncien a sus acreencias
privilegiadas cuando la empresa quiebra, y a las demandas
judiciales en caso de accidentes laborales.

Las argumentaciones en favor del desmantelamiento de la
red de seguridad laboral que caracterizaba el anterior régimen de
Estado de Bienestar, se sostienen sobre |as tres tesis fundamen-
tales que, seglin expone Hirschmann (1991), alimentan laretérica
delo que é identificacomo la“reaccion” contralos avances de la
ciudadaniasocid. Estasson: latesisdela” perversidad” [perversity],
latesis de la“inutilidad” [futility] y latesis de |a“peligrosidad”
[jeopardy]. Mediante latesisde la*“ perversidad” se sostiene que
cualquier accion intencional que pretenda mejorar algin aspecto
del orden econémico, politico o social, sblo sirve para exacerbar
los problemas que se quieren remediar. Desde esta posicion se
reconoce la“justicia’ de los objetivos implicitos en lared de se-
guridad laboral, pero se sefidla que —conforme a andlisis técnicos
de una exactitud gque se considera irrefutable— las distorsiones
guedichared provocaparael “normal” funcionamiento delaeco-
nomia generan una cadena de consecuencias que, en realidad,
[levan al objetivo contrario. Asi, por ejemplo, una politicade sos-
tenimiento de los ingresos provocaria indefectiblemente una es-
piral inflacionariaque terminariaen unacaidadelosingresosrea
les de los trabajadores/as. Desde la tesis de la “inutilidad” se
sostiene que todo intento por generar una transformacion social
serd, en los hechos, infructuoso eineficaz. De unamanerau otra,
cualquier cambio serd meramente superficial, cosmético e iluso-
rio, porque la estructura profunda de la sociedad permanecera
igual. ¢Para qué, entonces, € esfuerzo? Por gjemplo, el desem-
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pleoy la pobreza serian propios de un punto de “equilibrio natu-
ral” del sistema, y sdlo se podria aspirar adliviar la situacion de
los afectados mediante programas asistenciales focalizados. Por
ultimo, latesis de la“peligrosidad” afirma que €l costo de cual-
quier cambio que altere el orden natural de las cosas es muy alto
y, por lo tanto, peligrarian otros valores de igual o mayor impor-
tancia. Por ggemplo, lared de seguridad laboral atentariacontrala
libertad de eleccion de los ciudadanos/as, que pueden preferir
peores condiciones con tal de estar empleados aungque sea un
tiempo; o esas instituciones generarian rigideces en los merca-
dos perjudicando la eficiencia productiva y la propia capacidad
de la empresa para sobrevivir en un mundo competitivo.

En el campo del pensamiento econdmico, este tipo de ret6-
rica encontré sustento en los postulados difundidos por la co-
rriente conocida como de | as “ expectativas racionales’ [rational
expectations] y su correspondiente expresion propositiva, la
“economia de la oferta’ [supply-side economics]. Como resulta-
do, en el mercado de trabajo se impone la nocion de tasa natural
de desempleo para descartar toda politica que busque un nivel
de empleo superior a de “equilibrio”, y en el campo fiscal (y
monetario) el concepto de crowding out para sefidlar la inope-
rancia de cualquier politica tendiente amanejar la demanda efec-
tival®. De esta manera, €l actual consenso reniega del objetivo de
pleno empleo y de toda posibilidad de constituir politicas uni-
versales de transferencias fiscales de ingreso, en tanto implican
rigideces ex-ante queimpiden el gjusteeficientedelos mercados'’.

En otras palabras, € actual consenso reniega de dos objeti-
vos que la propuesta de ingreso ciudadano coloca en el centro
de su preocupacién. Por esta razdn, es importante detenerse en
la argumentacion que se esgrime para sostener € actual consen-
s0, afin de poder luego analizar como responde la reflexién en
torno a la propuesta del ingreso ciudadano a sus tesis “reaccio-
narias’. En lo que sigue, intentaré sintetizar |as visiones tedricas
que alimentan la accion del actual consenso que se impone en
Ameérical atina. Para€ello me concentraré en tres areas-problemas:
empleo, inflacién y manejo de la demanda efectiva. A modo de
ilustracion, analizaré luego las politicas masimportantes del Plan
de Convertibilidad que se aplica en Argentina desde comienzos
de 1991, en & entendimiento de que esun claro gjemplo del resul-
tado que puede esperarse de este “consenso”.
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3.1. Empleo, desempleo e inflacién: la nocién de
tasa natural de desempleo

¢Qué se entiende por pleno empleo?® ;Cud es el nivel de
desempleo que puede considerarse como “normal” o “posible”
de sostener? Esta es una de las tantas discusiones no saldadas
en el pensamiento econdmico. Asi, € propio William Beveridge
(1944) dio su definicion al respecto: pleno empleo es una situa-
cién enlaque e nimero de desempleados equivale a nimero de
vacantes'®. Posteriormente, en pleno auge del Estado Benefactor
y analizando €l caso de Gran Bretafia para el periodo 1861-1957,
Phillips (1958) reclamé que existiaunafuerte correl acion estadis-
ticainversa (trade-off) entre la variacion de los salarios nomina-
lesy €l nivel y lavariacion del desempleo®. Esta correlacién se
popularizé con el nombre de “Curvade Phillips’ y dio lugar ala
difusion de una recomendacion politica ampliamente aceptada:
queexistiriaun trade-off entretasadeinflacion y desempleo. Esto
significa que solo se podrialograr una disminucién en latasa de
inflacion a costa de un aumento del desempleo. Para Phillips, el
nivel de pleno empleo seria aquel que, tomando en cuenta el au-
mento delaproductividad, determinaria unainflacion de salarios
igual acero®.

Hasta aqui, €l pensamiento econémico admitia la posibili-
dad de colocar €l nivel de empleo como un objetivo de la politica
publica. Mas alla de reconocer los efectos colaterales de una
politica de este tipo, o cierto es que se admitiala posibilidad de
gjustar laeconomiaaun nivel de empleo predeterminado median-
te el mangjo de los instrumentos tipicos de la demanda efectiva:
politicafiscal y monetaria. Este tipo de razonamiento permitié un
acercamiento, una alegada “sintesis’ entre algunos postulados
del pensamiento keynesiano y otros originados en la vertiente
neocléasica, la cual combinaba cierta | 6gica de gjuste de los mer-
cados con la posibilidad de realizar politicas anticiclicas por via
de la demanda efectiva?.

Cuando ya empezaban a ser evidentes algunos problemas
demanejo del ciclo econémico medianteel instrumental que ofre-
cia esta sintesis, Milton Friedman (1968) sali6 a cuestionar las
relaciones verificadas por Phillips, sosteniendo que en €l largo
plazo no se comprueba el alegado trade-off entre desempleo e
inflacion®. En cambio, Friedman sostiene que existe una “tasa
natural de desempleo” [natural rate of unemployment] que esta
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implicitaen lapropia estructuradel sistemaeconémicoy que, en
el largo plazo, no puede verse afectada por los niveles de pro-
duccién ni, por lo tanto, por politicas de manejo de la demanda
global. En €l largo plazo esinefectivo plantearse el pleno empleo
como objetivo de la politica publica. EI mecanismo que propone
como explicacién es, simplificadamente, el siguiente. Ante una
expansion de la demanda agregada (politica fiscal y monetaria
activa), en € corto plazo el desempleo caeray los empleadores
aumentaran su demanda de empleo, paralo cual necesitaran ofre-
cer mayores salarios reales (hasta aqui consistente con la curva
de Phillips). Pero como en la determinacion de esos salarios o
gue interesa son las expectativas que |os asal ariados tengan con-
forme a lainflacion futura, y dichas expectativas se basan en la
inflacion pasada, para Friedman lareiteracion deestapracticalle-
vano solo alainflacion sino ala aceleracion de lainflacion, sin
efectos importantes sobre el nivel de empleo?. Por lo tanto, alos
efectos de la politica econémica, o que importa determinar esla
Ilamada “tasa de desempleo que no acelera la inflacion” [non-
accelerating inflation rate of unemployment, NAIRU]%. Conclu-
sion: el mangjo de la demanda puede ser efectivo en e corto pla-
zo utilizando e margen de maniobrasque otorgaladiferenciaentre
precios esperados y efectivamente verificados, pero esto no debe
hacer creer alos gobiernos que pueden mover los niveles “na-
turales’ de desempleo. Por el contrario, en €l largo plazo s6lo
lograrén acelerar lainflacion, que agravaralos problemas de des-
empleo.

Noétese lo siguiente: desde este razonamiento, la relacién
causal va desde la tasa de inflacién hasta la tasa de desempleo.
Por lotanto, laluchacontralainflacién ocupael primer lugar entre
los objetivos de politicaeconémicao, o que eslo mismo, € nivel
de empleo se subordinaal control delainflacion. De estamanera
se desplaza el pleno empleo como objetivo central de la politica
econdmica y se ataca uno de los razonamientos centrales del
esquema de politicas anticiclicas que se derivan del pensamiento
keynesiano. Sin embargo, la nocion de existenciade unaNAIRU
todavia dejaba margen para la accién en el corto plazo. Un go-
bierno podia elegir menor tasa de desempleo en € corto plazo a
costa de mayor inflacién en el largo plazo e, incluso, especular
con laposihilidad de que los mecanismos adaptativos nunca sean
completos y latasa de inflacion no se acelere. Por otra parte, a
igual que en el pensamiento keynesiano, en el mecanismo defor-
macién de expectativas que postula Friedman también se admite
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el error sistemético, un cierto grado de incertidumbre por parte de
los agentes que también otorgaria margen a gobierno para ma
niobras de corto plazo®. En todo caso, ladisputaserefiereacomo
reducir el grado de incertidumbre futura: los preocupados por la
inflacion ponen € acento en la of ertamonetaria, mientras que los
alarmados por el empleo enfatizan el lado delademandaefectiva.
Al menos en EEUU, estas conclusiones resultaron por un tiempo
del agrado tanto de “monetaristas’ como de “keynesianos’, y de
alli sederivolo que se conoce comola“ nuevasintesisneoclasica’
[new neoclassical synthesis]?.

Pero laHistoriano sedetuvo alli. Enladécadadel 70 avanz6
una corriente de pensamiento que niega toda posibilidad de ma-
nejo delademandaefectiva, incluso en €l corto plazo: lateoriade
las “expectativas racionales’?, Esta corriente se popularizd a
medida que se evidenciaban los problemas de la llamada “ crisis
fiscal” del Estado y que se verificaban, particularmente después
del shock petrolero, procesos de “inflacion con recesion”
[stagflation] en €l corto plazo. Para los defensores de esta co-
rriente, laexplicacion estariaen laerréneaformul acién de Friedman
respecto del proceso de formacién de las expectativas de los
agentes econdmicos. Para €llos, no es sensato pensar que los
agentes solo tomaran en cuenta la inflacion pasada y que sus
decisiones se construyen por mecanismos adaptativos en fun-
cion de lo vivido, ajustando errores sistematicos. En su lugar,
consideran que existen otras fuentes deinformaci én que los agen-
tes racionales toman en cuenta. Si, por ejemplo, se sabe que la
tasa de inflacion esta vinculada con €l crecimiento de la oferta
monetaria, entonces ante un cambio de la misma los agentes an-
ticiparan el futuro aumento de precios. El principal error que atri-
buyen a la sintesis neocléasica es €l de pensar que |os agentes
son racionales pero que los mercados —donde se expresan las
acciones de los agentes— son ineficientes en gjustar precios y
salarios a sus niveles de equilibrio.

Vuelve asi a centro de la escena el postulado neoclasico de
la “informacién perfecta’. Coherentemente, la solucién de los
sostenedores de las expectativas racionales (para algunos, “neo-
monetaristas’) es formalizar la economiatal como si los merca-
dos fueran competitivos y gjustaran todos los precios instanta-
neamente. Por lo tanto, los agentes econdmicos anticipan cual-
quier movimiento del gobierno y vuelven ineficaces sus intentos
de orientar el funcionamiento del sistema en un determinado sen-
tido. Por gjemplo, si los agentes esperan que el gobierno tome
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cualquier medida necesaria para garantizar pleno empleo, tanto
los empleadores como |os sindicatos aumentan la presion infla-
cionaria porque no tienen miedo de perder ingresos, su participa-
cién en el mercado o el propio empleo. Al mismo tiempo, antici-
pan déficit fiscal, las necesidades de financiamiento publico y la
suba de tasa de interés. Conforme a las tesis sefialadas previa-
mente, el resultado de una politica de este tipo seria, inevitable-
mente, inflacion y crowding out, y por lo tanto recesion y desem-
pleo. Como ademas estos males se “anticiparian”, todo se produ-
cirfaen € corto plazo, conlo cual, y conformealastesis sefid adas
previamente, las politicas publicas activas son “perversas’, “in-
Utiles” y “peligrosas’.

Desde estas lineas de razonamiento puede comprenderse la
ideologia que alimenta el consenso que sustenta las actuales re-
formas en América Latina. Para el actual consenso, todos |os
movimientos del gobierno, especialmente los que pretenden mo-
dificar lademandaefectivay €l nivel de empleo, serén totalmente
anticipados por €l sector privado y se volveran inefectivos, per-
judicando incluso a quienes se pretende favorecer. Tedricamen-
te, slo podrian tener efecto aquellos movimientos total mente
inesperados, impredecibles; pero, en los hechos, esto llevaria &
caos en tanto se romperian permanentemente las “reglas de jue-
go”. Conclusion, losgobiernos deberian “ sentarse” y facilitar que
se gjusten |os mecanismos de mercado porque: 1) si se hacen los
movimientos esperados, éstos se anticipan; 2) si se hace lo ines-
perado, se genera caos. Férreo control de ofertamonetariay nada
de accidn estatal son los principios fundamentales®. El extremo
de esta conclusion, tan familiar dltimamente en América Latina,
esd siguiente: esmejor que al Estado |o mangje el sector privado
—entendiendo por €llo los grandes grupos con poder econémi-
co— mediante lalégica de (su) mercado.

De estas conclusiones se desprenden recomendaciones li-
neales para el mercado laboral. Ni siquiera en el corto plazo se
puede aterar la tasa natural de desempleo: € resultado es infla-
cion con desempleo. Una mejor politica es controlar la oferta
monetariay lainflacion, dejando que el producto y €l empleo se
ajusten asu nivel “natura”. Para ello, se pregona, hay que “des-
regular” el mercado laboral, suprimiendo la influencia sindical,
terminando con legislaciones que ponen altos costos de entrada
y salida, suprimiendo o bajando a niveles minimos|os beneficios
del seguro de desempleo, para que el mercado laboral esté libre
de ataduras y pueda gjustar libremente la ofertay demanda me-
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diante movimientos de salarios. Por lo mismo, la pretensién de
sostener la demanda efectiva mediante déficit fiscal esinviable.
Si e déficit sefinancia con emision, los privados anticipan lain-
flacion, y si sefinancia con deuda, anticipan lanecesidad de fon-
dos futuros del Estado: esto es, la necesidad de mayores impues-
tos para pagar |a deuda con fondos genuinos o mayores tasas de
interés paralograr que ladeuda searefinanciada. El impacto sera
mayor inflacién, mayor recesion y desempleo. Meor politica es
bajar los impuestos (incluyendo especiamente las cargas socia
les y los impuestos directos) para que los privados puedan aho-
rrar, invertir, y de alli fomentar el crecimiento delaeconomia®.

Esta vision también tiene repercusiones en las recomenda-
ciones con respecto a las politicas sociales. Los servicios uni-
versales, indiferenciados, propios del Estado de Bienestar “ so-
cial-demécrata’ o “ingtitucional-redistributivo”, llevan a gastos
desproporcionados, dificiles de financiar y causantes también de
crowding out. Ademas, al no haber relacién entre aporte fiscal y
beneficio percibido por cada uno, también se estimulariala eva
sién fiscal y se reduciria el gasto privado en bienes 'y servicios
tipicos de las politicas sociales. Asi, se propone segmentar las
areas de politicasocial entre aquellos territorios que son estricta
mente “puablicos’ (supuestamente bésicos, consumidos por quie-
nes no tienen capacidad de demanda) y los que pueden conside-
rarse “privados’ (supuestamente mas sofisticados y utilizados
por quienes tienen poder de demanda). De aqui se recomiendala
privatizacion de estos Ultimos espacios més rentables para que la
oferta se adapte alas caracteristicas de cada segmento del poder
de demanda. Coherentemente, para aquellos bienes y servicios
gue queden bajo la érbita del sector publico se propone el cobro
de tarifas a quienes los usen, salvo que por un “test de recursos’
se acredite la condicién de “pobre”.

El resultado operativo es una mayor desintegracion entre el
sistema tributario y €l de transferencias fiscales con destino so-
cial. El sistema tributario se queda con la sola funcién de recau-
dar lo méximo posible, de la forma més neutra que se pueda en
materiaasignativa, lo que significalaexpansion delosimpuestos
indirectos de base universal. El gasto debe circunscribirse solo a
focalizar, identificar aquellos grupos especialmente necesitados
de ayuda econémica. Aqui parece que todos los males atribui-
dos a universalismo en € area del “gasto” se vuelven virtud en
el campo tributario. Sélo interesa recaudar, no “focalizar” lare-
caudacion en los mas pudientes. Como puede verse, aqui tam-
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bién las recomendaciones se ubican en la antitesis de una pro-
puesta como la del in greso ciudadano, que recomienda integrar
los sistemas tributarios y de transferencias de prestaciones dine-
rarias para poder asi determinar la posicién neta de cada contri-
buyente/beneficiario®.

En sintesis, las recomendaciones de politica publica que se
estimulan desde € actual consenso basado en |os postulados de
laeconomiade la oferta pueden expresarse como sigue: 1) existe
unatasanatural de empleo que no se puede modificar ni siquiera
en € corto plazo, por lo tanto esmejor olvidarse del pleno empleo
y concentrarse en €l atague alainflacién; 2) no se puede manejar
la demanda sin producir estragos en la economia, por lo cual es
preferible concentrarse en un rigido control monetario y fiscal,
permitiendo asi que los precios “limpien” e funcionamiento de
los mercados, de acuerdo a movimiento de los ciclos econdmi-
cos; 3) no hay diferencias entre accion publicay privada porque
esta Ultima anticipa y revierte la primera, por lo cua lo mejor es
actuar conformealaldgicay €l interésdel sector privado, o mejor
de sus representantes con acceso a informacién y con poder de
cambiar el rumbo (pese alaretérica, por “sector privado” no se
entiende pequefias unidades compitiendo en igualdad de condi-
ciones, sino grandes actores con poder econdmico para imponer
susexpectativas); 4) dicholo anterior, lo mejor esreducir al maxi-
mo posible el &mbito de aplicacion del interés pablico, dejando
sblo algunos espacios focalizados en donde se justifica una ac-
cién publicaque persigaun interés diferente al estimulo delaga-
nancia privada.

4. El caso argentino como ilustracion del
actual consenso

4.1. Las politicas

El caso argentino sirve parailustrar la breve presentacion
previa del tipo de “consenso” que se impone actual mente en
Américal atina. Ta vez como en ningln otro pais | atinoamerica-
no, la lucha contra la inflacion se colocd aqui en el centro de la
escena, como corolario de los procesos hiperinflacionarios de
1989-90%. El Plan de Convertibilidad amarralapoliticamonetaria
y fiscal aestrictasreglas de movimiento, anclando el tipo de cam-
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bio y limitando la expansion de la base monetaria a las reservas
del Banco Central, lo cual significa imposibilidad de financia-
miento monetario del sector publico y estrecha dependencia del
ciclo econémico de los resultados de la balanza de pagos. Cohe-
rente con las expectativas racionales, todo el esfuerzo esta en
dejar que la economia se mueva por accién de las decisiones del
sector privado, para lo cual se desenganch6 —al menos en teo-
ria— la politica monetaria de la fiscal, mediante una nueva carta
organica del Banco Central. Si bien los problemas financieros
posteriores limitaron esta independencia, esta claro que la estra
tegia es reducir lo més posible los méargenes de maniobra de los
dos componentes claves de la politica de manegjo de la demanda
efectiva®.

En el caso de Argentina, esta estrategia se complementd con
unadrasticay no controlada apertura comercia y financiera, que
coloco a la economia doméstica en relacion subordinada con la
economiainternacional. Como ni los flujos comerciales ni losfi-
nancieros de la Argentina impactan internacionalmente, |a aper-
tura no controlada de la economia doméstica hizo que las varia-
bles supuestamente exégenas del mercado internacional se in-
corporaran como variables endégenas del funcionamiento local.
Todo esto seinterrelaciond con lafirmade estrictos acuerdos con
organismos internacionales de crédito y la consolidacion de la
deudaexternacon lafirmadel Plan Brady. Esto permiti6 acceder
a créditos “blandos’, trasladando el mayor peso de su devolu-
cién para la segunda mitad de la década. Previamente se habian
eliminado las presiones inflacionarias de origen cuasifiscal me-
diante e denominado “Plan Bonex”, que convirtié los depositos
aplazo en € sistema bancario en titulos publicos a diez afios de
plazo. De esta manera, se otorgd alos agentes privados la mayor
certeza posible para la construccién de sus “expectativas racio-
nales’. Més aln, se incorporaron directamente a gobierno, in-
cluso como encargados de la privati zacion de empresas publicas,
los principales referentes del sector privado més concentrado.

El “disciplinamiento” econdmico reclamado por laeconomia
de ofertaresultd asi del juego combinado entre el gjustefiscal, la
fijacién del tipo de cambio, la apertura econdmicay las politicas
monetarias pasivas. De esta manera, se abandond toda posibili-
dad de controlar €l ciclo econdmico, presionando para que las
unidades productivas agjusten su “microeconomia’ alas rigidas
reglas “estables’ de la macro-economia. A estos fines se presio-
no para la desregulacion de los mercados, particularmente el la-
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boral y el delosinsumos de uso generalizado que estaban en poder
del sector publico®. En € primer caso, se eliminaron regulacio-
nes que hacian ala sefialada seguridad en el trabajo, y en el otro
caso se privatizo con fuerte gjuste de tarifas, atando las mismas
al tipo de cambioy alainflaciéninternacional. Al mismo tiempo,
se avanz6 en la desregularizacion y privatizacion de las politicas
sociales.

Asi, afinesde 1991 se sancioné la“Ley de Empleo”, por la
cual se crearon: 1) el Fondo Nacional de Empleo, que entre otros
objetivos pasa a financiar el primer “seguro de desempleo” de
Argenting; 2) distintas figuras de modalidades de contratacion
labora “promovidas’ mediante rebajas o eliminacién de cargas
sociales; 3) programas de empleo para“ grupos especiales de tra-
bajadores’; y 4) cambios en los métodos de gjuste salarial, pro-
moviendo clausulas del tipo “gjuste por productividad”. Pese a
que, como lo ilustro més adelante, las condiciones del mercado
laboral se siguieron deteriorando, € gobierno profundizé su apues-
ta en este sentido. Asi, avanz6 en la flexibilizacién laboral con
unalegislacion dirigidaalas pequefiasy medianas empresas (casi
70% del empleo asalariado). Ademas, estan muy avanzados pro-
yectos de ley sobre “riesgos del trabagjo”, que eliminan toda po-
sibilidad de culpa por parte del empleador y limitan su responsa-
bilidad a la cobertura de un seguro, o incluso al “autoseguro”;
mecanismosde*“ privatizacion” delajusticialaboral, principalmen-
te por incorporacién de conciliaciones obligatorias extra-judicia-
les; y concursos y quiebras, donde se suprimen los privilegios
de cobros laborales.

En el campo fiscal, se privatizaron todas |as empresas pabli-
cas més importantes®, se recorté la inversion pablica, se despi-
dié masivamente personal —aun cuando se contraté por otras
vias—, se retrasd el pago a proveedores locales, se suspendieron
derechos emergentes de | os regimenes de promocion econémica
y dejuicios contradl Estado. Al mismo tiempo, sereformé el sis-
tema previsional incorporando fondos privados de acumulacion
individual, y se dicté unaley por la cua € gobierno ya no esta
obligado acumplir con el nivel delos beneficios estipulados con-
forme alas normas del vigjo sistema. En salud, se descentraliza-
ron servicios hospitalarios sin transferencia paralela de recursos,
se recortaron fondos a los seguros sociales sindicales, se pro-
movié la autogestion y el cobro de aranceles en los hospitales
publicos. En educacion también se descentralizo sin garantia de
fondos equivalentes, y se promovi6 € arancelamiento de |os ser-
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vicios educativos. En el campo de los recursos fiscales, se susti-
tuyd el llamado “impuesto inflacionario” por laaplicacion deim-
puestos explicitos. Los recursos corrientes del sector publico
acortaron la brecha fiscal con aumentos de alrededor de 5% del
PBI, en base ala expansién de la base contributivay € aumento
de las aicuotas de los impuestos indirectos.

4.2. Los resultados

Como resultado de las medidas macroecondmicas adopta-
das, lainflacion argentina cayé drasticamente hasta ubicarse en
valores cercanos a parametrosinternacionales. El relgjamiento de
las restricciones externas permitié el aumento de importaciones
graciasalasfacilidadesfinancierasdel exterior, y laexpansion de
la economia se sustenté fundamentalmente en la ampliacién del
crédito privado para consumo®. Asi, en 1994 la economia argen-
tinacompl et6 cuatro afios con variaciones positivas del PBI, acu-
mulando 30% de incremento, que contrasta con la caida del 9%
de la década del 80%. En esos cuatro afios, €l consumo interno
creci6 38%, estimulado por ladisminucion delatasadeinflacion,
las expectativas de un mayor horizonte de estabilidad, la reapari-
cion de crédito para bienes de consumo duradero. La inversion,
fundamentalmente privada, empez6 a recuperarse en 1992 de la
mano de | as privati zaciones de empresas publicas, y para1993-94
se registran valores anuales promedio cercanos a 21% del PBI.
La contrapartida de este tipo de comportamiento expansivo fue
el mantenimiento de las reducidas tasas de ahorro nacional de
finesdelos 80. Ladindmicaexpansivase basd en € financiamiento
internacional, y el ahorro externo pasd de un valor negativo su-
perior a-3% del PBI en 1990, acasi 6 puntos positivos entre 1992
y 1994,

Los efectos macroecondmicos del Plan de Convertibilidad
no fueron neutrales en términos sociales. Aun con las sefialadas
altas tasas de crecimiento econémico®, entre 1990 y 1994 |atasa
de desocupacion abierta del conjunto de aglomerados urbanos
salté de 6,3% a 12,2%, mientras que la subocupacion visible (ho-
raria) se elevé de 8,9% a 10,4%. El problemaes mucho mas com-
plejo de lo que muestran estos registros estadisticos. En primer
lugar, el ritmo de crecimiento del empleo fuemuy inferior a dela
economia: entre 1990y 1994, latasade empleo crecié aun prome-
dio de 0,9% anual; peor alin, latasa de empleo “pleno” —sin con-
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siderar los puestos de trabajo que expresan subempleo y ocupa-
cionesinformales-1o hizo aun ritmo de sdlo 0,2%. Esto significa
gue gran parte de los empleos se crearon en actividades informa-
les, de baja productividad, las que suelen agruparse bajo la de-
nominacion de “subempleo invisible’. Ademas, las evidencias
estadisticas sefialan que la desocupacién crece principalmente
entre |las personas mayores de 50 afiosy las mujeres. En el primer
caso, se explicariafundamentalmente por tres fendmenos: expul-
sién de planteles “obsoletos’ por reestructuracion productiva,
programas de retiro del empleo publico, y caidadelasremunera-
ciones de los pasivos. En el segundo caso, por aumento de la
tasa de actividad femenina que no responde a incentivos favora-
bles del mercado de trabajo, sino ala necesidad deingresos com-
plementarios en el hogar ante la caida de las remuneraciones (0
pérdida de trabajo) del “jefe’ y alas propias derivaciones de los
cambios en los arreglos familiares®. Otro fendmeno es el notable
aumento en la duracién del desempleo®.

Como sintesis, a mediados de la década del 90 puede &fir-
marse que sblo el 34% delaPEA argentinaestd ocupadaen “em-
pleos plenos’. El 66% restante (en crecimiento segin los Gltimos
datos) se compone de 13% que esta total mente desempl eado, otro
13% que trabaja menos de las horas que desea, y €l restante 40%
gue trabaja en ocupaciones informales. Esta situacion derivé en
una sostenida creacién de un “gjército de reserva’ que, lejos de
ser homogéneo, reproduce la creciente fragmentaci én del merca-
do labora y de los ingresos por € trabajo.

Parte de laexplicaci6n de esta situacion debe buscarse en la
“trampa productiva’ que se deriva de la estrategia gubernamen-
tal, de laque laindustria manufacturera es un buen gjemplo. En-
tre 1990y 1993, € valor agregado de laindustria manufacturera
crecid aunatasade 6,9% anual acumulativo, pero el empleo cay6
-2,6% por afio. Al mismo tiempo, la productividad por hombre
ocupado aumenté aun ritmo de 2,6%, mientras que las horas tra-
baj adas permanecian constantesy el salario promedio creciasolo
0,5% anual. En sintesis, menos trabajadores/as por unidad de
producto, més horas trabajadas por cada ocupado/a, y menos
ingresos por hora.

Los cambios en e sistema de precios relativos explican en
gran medidalos procesos de gjuste de empleoy salarios. En 1993,
€l salario (como poder adquisitivo) eraen laindustriamanufactu-
rera22% menor que en 1985; sin embargo, €l salario (como costo
laboral) era 75% més elevado. Si este indice de costos laborales
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se gjusta por el valor del tipo de cambio, el incremento de los
costos laborales llega a 135% (Monza, A., 1993)“. Resultaclaro
que los aumentos de productividad estan lejos de compensar las
variaciones en los precios relativos y la presion que se genera
sobrelasremuneraciones. Por lo tanto, &l problemade costostien-
de aresolverse con mayor intensidad en el uso de |os trabajado-
res/as (incluyendo aumento de horas trabajadas)*?, eliminacién
de puestos de trabajo y disminucion de salarios.

¢Qué sucede con la distribucion del ingreso en este contex-
to? Las estadisticas disponibles sobre distribucion del ingreso
sefialan el periodo hiperinflacionario de 1989-90 como €l mésre-
gresivo delosUltimosafios. Entre 1980y 1991, laparticipacién en
el ingreso del 40% més pobre de los perceptores del Gran Buenos
Airescaede 17,1% al14,1%, y ladel 10% maésrico crece de 28,7%
a 35,9%. Larelacion entre los ingresos familiares per capita del
10% mésricoy los del 40% més pobre aumentade 7 a 10,7 entre
esos afos®. Con e Plan de Convertibilidad, el efecto conjunto
del fuerte crecimiento del ingreso global y la estabilizacion del
valor de la moneda se manifestd en aumento absoluto del ingre-
so de todos los estratos. Sin embargo, este crecimiento fue des-
igual: entre los meses de octubre de 1991 y 1994, se observa un
aumento promedio del 12,7% en €l ingreso familiar per capitareal,
pero e decil mas pobre sélo registra 5,3% de crecimiento, mien-
tras que el decil masrico llegaal 13,7%. Esta escala se mantiene
en todo €l espectro de distribucion del ingreso, esto es, cuanto
maés pobre, menos recuperacion. Por |o tanto, pese alarecupera
cién y ala estabilidad, sigue acentuados la distribucion regresi-
va del ingreso.

Ahora bien, estos resultados se verificaron en |la etapa de
“auge” del “circulo virtuoso” de la macroeconomia del Plan de
Convertibilidad, explicado fundamental mente por €l ingreso ma-
sivo de capital es externos. Sin embargo, ladindmicadel ciclo ex-
pansivo fue agotandose progresivamente y se intensifico a fines
de 1994 con la crisis de los mercados financieros. En 1995, la
desaceleracion de la economia se hizo evidente, hasta entrar fi-
nalmente en un escenario recesivo, los bancos de menor tamafio
tuvieron dificultades de liquidez y patrimoniales, se corté drasti-
camenteel crédito, aumenté d cierre de empresas—particularmente
las de menor tamarfio—, al tiempo que la recaudacién de impues-
tos comenzo a deteriorarse junto con la contraccion de la activi-
dad econémica. El reflgjo social de este nuevo escenario es el
aumento de la tasa de desempleo y las expresiones de empleo
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precario, como asi también |a creciente degradacién de los servi-
cios sociales. Las cifras son elocuentes: la encuesta realizada en
mayo de 1995 registro, para € total del pais, una desocupacion
record de 18,6% de la PEA y de 11,3% de subocupacion horaria.

¢Puede este escenario considerarse una “sorpresa’ o una
“paradoja’, como gustan plantearlo algunos funcionarios y eco-
nomistas con ideas e intereses afines al modelo econémico?.
¢Esresultado de factores meramente exégenos que no se pueden
controlar? ¢Es €l costo inevitable de una segura transicion hacia
una situacion mas eficiente y socialmente mas justa? ¢Puede re-
solverse el problema con €l sistema de politicas que propone €l
consenso hoy hegeménico? La respuesta comin a todos estos
interrogantes es negativa. Los efectos sociales son un resultado
|6gico del modelo que se estdaimponiendo. L os fendmenos exter-
nos potencian los efectos perversos de la l6gica del modelo in-
ternoy, en todo caso, se deben al tipo de integracion con la eco-
nomiainternacional que se €ligid. No se trata de una transicion,
sino de elementos propios de la consolidacion de un nuevo or-
den social, de un nuevo régimen de Estado de Bienestar. Y, por
ultimo, no se puede salir de esta situacion con las politicas “se-
rias’ que se vienen reiterando y profundizando, porque las mis-
mas no admiten acciones anticiclicas, y mucho menos politicas
gue modifiquen la distribucién de riqueza.

5. La sociedad cautiva del actual consenso

El caso argentino ilustra los resultados que pueden espe-
rarse de politicas como las preconizadas desde el Consenso de
Washington. Si la demanda efectiva se deja subordinada pasiva-
mente al ciclo econémico, los desequilibrios provocados son tan
profundos como los que se decia querer eliminar. A esta altura,
las objeciones parecen suficientemente claras. Se genera un am-
plio exceso de ofertalaboral, y los incrementos de productividad
no son suficientes para aliviar |as presiones macroeconémicas y
favorecer un esguema de crecimiento econémico sostenible. Las
caidas en los ingreso personales provocan aumentos adiciona-
les de oferta de trabajo “secundaria’, que realimenta las tasas de
desempleo. Como la caida de precios se intenta provocar funda-
mentalmente por exposicién alacompetitividad internacional, los
insuficientes incrementos de productividad terminan en serias
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restricciones en la balanza de pagos. La reversion de esta situa
cidn genera recesion y profundiza los problemas anteriores.

En todo este proceso se va consolidando un nuevo régi-
men de Estado de Bienestar basado en el “disciplinamiento” de
lafuerzadetrabajo. El aumento del riesgo de desempleo y € de-
terioro de los servicios sociales universales facilita el avance de
una legislacion que desarma la red de seguridad en € trabgjo y
permite caida de |os salarios pagados. Pero esa caida no es sufi-
ciente para gjustar los mercados, y los problemas delarecesiony
el desempleo se potencian junto con la mayor fragmentacion
social. ¢Qué escenarios pueden esperarse de esta nueva dinami-
ca? ¢Cémo puede comprenderse € proceso de exclusion social a
partir de la consolidacién de este nuevo “orden” social?

5.1. Los probables escenarios de la exclusion
social: entre la sociedad de los «dos tercios» y la
sociedad «flexibilizada»

Tal como esta la situacion en Argentina, los probables es-
cenarios en e futuro inmediato se mueven entre uno de “ desem-
pleo masivo” y otro de “subempleo masivo”, entendiendo por
esto Ultimo no solo los que trabajan menos horas de las desea
das, sino los que trabajan en “condiciones’ no deseadas®. En €l
caso del escenario de desempleo masivo, |a primera consecuen-
cia que puede sefialarse es la acentuacion de la distribucion des-
igual del “riesgo del desempleo”. Esto no solo significa la con-
centracion de dicho riesgo en determinados grupos de activida
des o calificaciones, sino también el aumento de la proporcion de
desempleados de largo plazo, que se algarian cada vez mas de
las posibilidades de retornar a mercado laboral, y se volverian
mas dependientes de |a asistencia social.

¢Qué significa en términos social es este escenario? Signifi-
ca un ambiente donde la amplia mayoria que esta empleada pier-
de interés en todo esfuerzo social tendiente aresolver €l proble-
ma de los desempleados, mientras que éstos pierden toda espe-
ranza de una solucion a su problema. Este escenario no implica
necesariamente un ambiente conflictivo. Por €l contrario, los de-
fensores de este nuevo consenso confian en la “ despolitizacion”
del problemadel desempleo, cuya contracara es la“politizacién”
del problemade lainflacion. Con estos términos quiero designar
laubicacién del objetivo deluchacontralainflacién como priori-
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dad del sistema de politicas publicas, como objetivo que merece
obtenerse a cualquier costo. Esto es asi porque tanto empleados
como desempleados coinciden en privilegiar la estabilidad de
precios por sobre cualquier otro objetivo. Los primeros, para
mantener €l valor de comprade su ingreso y su acceso a crédito;
los desempleados, porgue una vez que se pierde toda esperanza
de volver a mercado de trabgjo, €l interés esta en mantener el
valor de compra de los subsidios que se reciben, o de la precaria
actividad que se realiza en formairregular. Como consecuencia,
el objetivo del pleno empleo queda subordinado a de la infla-
cion; més aln, se presenta el control inflacionario como un pri-
mer paso necesario para resolver los problemas de empleo.

Este escenario puede asimilarse a lo que se conoce como
“sociedad de dos tercios’ [two-thirds society]. Este concepto
describe una situacion en la que dos tercios de la sociedad dis-
fruta de los beneficios del crecimiento econémico y las institu-
ciones formales del sistema de politicas sociales, mientras que el
tercio restante queda atrapado por situaciones de pobreza o proxi-
mas a ella. Pese a que se pueden generar reacciones de protesta
aisladas, este escenario puede ser politicamente estable, en tan-
to disponga de un fuerte apoyo electora de aquellos que perte-
necen a los dos tercios incluidos, pudiendo incluso recibir so-
porte de muchos excluidos, sea por practicas clientelisticas, o en
tanto la oposicidn politica no muestre una alternativa solida de
mejorar su situacion sin amenazar la estabilidad de precios.

Este contexto ilustraen gran medidalo que sucedi6 hasta el
momento en Argentina, y explicala secuenciaseguidaen laapli-
cacion de medidas en el campo laboral: lo primero fue un seguro
de desempleo de baja cobertura y dificil acceso, y programas
“promocionados’ de empleo que en realidad buscan aliviar la
cargafiscal y el costo empresario. Es mas barato y sencillo pagar
seguro dedesempleoy realizar politicas de empleo minimo cuan-
do los beneficios por desempleo y los asistencial es exigen requi-
sitosde acceso dificilesde cumplir, tienen limitestemporales, con
lo cual necesariamente caen con €l tiempo, 0 a menos se esta-
bilizan por las entradas y salidas. Ademés, e impacto fiscal es
mucho més féacil de pronosticar que en €l caso de politicas que
fomenten el empleo directo y estable. Esto es posible en merca-
dos de trabajo donde €l riesgo del desempleo esta muy concen-
trado, porque asi se diluyen las posibilidades de competir por los
puestos escasos, |os cuales se vuelven en gran medida un privi-
legio acaparado por el mismo grupo “afortunado” de trabajado-
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res/as. En todo caso, la competencia se daria en los niveles de
muy baja calificacion. El resultado de este escenario bien podria
ser una falta total de solidaridad de los empleados mejor ubica-
dos y con poder de organizacion para los que estan fuera del
mercado laboral. La contrapartida seria el deterioro del bienestar
de esa poblacion, y una fuerte presién sobre las politicas asis-
tenciales focalizadas en los “pobres’.

Sin embargo, este escenario se enfrenta a dos problemas
“economicos’ de dificil solucién. En primer lugar, en la medida
en que se amplia e “tercio” marginado, € costo de las paliticas
sociales para atenderlos seria mucho mas alto que € de los aco-
tados seguros de desempleo, programas de empleo minimo o de
asistencia social en dinero y en especie hoy vigentes en Argen-
tinay América Latina. En segundo lugar, como labajade los sa-
larios que suponelaeconomiadelacfertasedariasolo enlaamplia
base de trabajo no calificado, donde es muy sencillo y cada vez
mas barato reemplazar mano de obra, eso no alcanza paraque la
economia sea “competitiva’, ni para que se produzca el ajuste
“masivao” de los mercados con que suefian 10s que se quedan en
las conclusiones de |as expectativas racionales. En consecuen-
Cia, es necesario que €l efecto se expanda cada vez a més pobla-
cién, incluyendo grupos de trabajadores/as que anteriormente se
podian sentir “protegidos’ y “seguros’ porque se veian del lado
de los “dos tercios’.

Esta alternativa tendria poco futuro, puesto que, si bien €
modelo necesita bajo costo laboral, a mismo tiempo también
requiere de una cuota de fuerza de trabajo productiva y califica-
da. Esto significa que tiene que trasladar la caida del costo labo-
ral también alallamada zonadelos “dostercios’ y, por lo tanto,
también es necesaria la “flexibilidad laboral” de los que estan
“adentro”. De esta manera, los hasta ahora cuasifijos costos la-
borales se transformarian en costos variables, creando algo asi
como lafiguradel “asalariado interino”, que entray sale de una
situacién de empleo “formal” en el sistema productivo segun los
vaivenes de la demanda. Casi toda la fuerza de trabajo pierde
“estabilidad” demedianoy largo plazo. Al ampliarselapoblacion
afectadapor el “riesgo” de desempleo, se puede diluir en parte el
riesgo individual, pero acambio se pierde “calidad” en las condi-
ciones de empleo. Cuando se bajan los costos de “despido”, esto
favorece la incorporacion de trabajadores/as con igua califica
cion pero a menores salarios. Por |o tanto, mas que resolver el
problema, en este escenario el entramado social aumentaria su
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“porosidad” : gracias a unaampliacién de las situaciones, se con-
siderarian “técnicamente” como” ocupados’. La desregulacion
abre asi un amplio abanico de tareas y tipo de remuneraciones.
Aqui esinteresante notar que mientras e modelo reclama estabi-
lidad de condiciones macroeconémicasy de reglas de juego para
gue searentablelainversion en capital fisicoy financiero, a mis-
mo tiempo exige inestabilidad de las reglas querigen parael “ca-
pital humano”.

En este escenario ya pierde vigencia la sociedad de los dos
tercios, porque ahora aparece una zona “gris’ donde es mas vo-
I&til laentraday la salida. En este escenario, |os sectores medios
enfrentan unalibertad que, al menos en términos de “ estabilidad”
de su posicién social, no losiguala con los incluidos sino con la
“periferia’. Este tipo de problemas no puede ser captado por
andlisis que reducen el espectro social a la convivencia de “po-
bres’ y “no-pobres’, ni tampoco mediante laincorporacion dela
categoria “nuevos pobres’, con la que se denomina a grupo de
pobresrecientes, alos“ empobrecidos’. Esto esasi porquelaidea
de “pobreza’ identifica las condiciones de reproduccion de los
individuos, mientras que la de “empobrecimiento” se refiere a
condiciones de vida, al cambio de “status’ entre las dos catego-
rias dereferencia(Salamay Valier, 1944)%. Estareduccion tiene
como resultado operativo la justificacion de una politica social
cuyo Unico objetivo fuera focalizar la asistencia en €l grupo de
pobres, més 0 menos recientes. Pero eso significa que los grupos
se conciben como “fijados’ en una situacion que se puede “ apun-
tar” como objetivo delapoaliticasocia “focalizada’, y dismulael
complejoy disimil sistemaque define lasituacion de cadauno en
€s0S grupos.

Larealidad es otra. Es més probabl e que se verifique lacon-
formacién de unaampliazona*“gris’, con condiciones muy hete-
rogéneas y voldtiles, que alimente ilusiones temporarias de “ho-
rizontes’ promisorios, con unamezcla de gente que logra“ salir”
por sus supuestos “méritos’ y otros que se caen. Este escenario,
adiferenciadel anterior, puede ser social y politicamente inesta-
ble en tanto €l riesgo del desempleo, de lainestabilidad deingre-
sos 'y del cambio de “status’ no esta tan concentrado y afecta a
grupos poblacionales acostumbrados a otra situacion, a tiempo
gue crea expectativas que pueden no verificarse. Claro que tam-
bién la“ probabilidad” individua se reduce en tanto la poblacién
seampliay, por lo tanto, € resultado de este escenario es indefi-
nido.
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El resultado, por cierto nada “ paraddjico”, de los planes de
estabilizacion reiteradamente aplicados en AméricaL atinay muy
especialmente en Argentina, es que aumentan la inestabilidad
de las oportunidades de vida de la gente. Esto no sdlo se mide
por mayor desempleo, sino fundamentalmente por las cada vez
mas diversas formas de empleo precario, € mayor riesgo a des-
empleo, o la pérdida de empleo acorde con las capacidades, la
pérdida de horizontes de movilidad social, la répiday no com-
pensada obsolescencia de las destrezas técnicas. Esto no es un
resultado inesperado, sino parte de una dinamica de exclusion
social propia del actual consenso.

La estabilidad politica de una sociedad de este tipo depen-
dedeunsistemadevaoresenlosquela“culpa’ y el “mérito” del
status social se atribuyen exclusivamente a la capacidad indivi-
dual¥. Claramente, la sociedad que se propone desde el actual
consenso no es una sociedad de libres, sino mas bien de rehe-
nes. ¢Por qué? Porque se trata de un orden social en el cual es
dificil conseguir trabajo, donde el trabajo es inestable, donde es
necesario trabagjar mas horas individualmente y por grupo fami-
liar, donde hay cada vez mas gente que busca cualquier trabgjo,
y donde todos se vuelven rgpidamente fuerza de trabajo “ob-
soleta’. En esta situacion, los empleados estén cautivos de las
condiciones de un puesto del que pueden ser echados facilmen-
te; y los desempleados, de una necesidad de conseguir cualquier
trabajo, o de la asistencia social. En la sociedad que propone €l
actual consenso, los ciudadanos estan cautivos de una compleja
telarafia de la que no pueden salir por sus propios medios.

6. La economia politica de un nuevo consenso
social

¢Qué propuestas aparecen hoy como probables “salidas’
de latelarafia que se deriva de las politicas del actual consenso?
En particular, ¢cudes son las que apuntan aresolver el creciente
problema de lapérdidade seguridad en €l ingreso? A mi modo de
ver, lamayoriade ellas, las hasta ahoramas visibles, no contradi-
cen lalégicaimpuesta por el razonamiento de la economiade la
ofertay/o la“condicionalidad” entre el ingreso personal y lare-
lacion de trabajo. Pueden ayudar a que algunos estén un poco mas
confortables en latelarafia, pero no permiten salir de su trampa.
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Asi, algunos confian en que el problema se puede aiviar
ampliando las medidas especiales de creacion de empleosy pro-
gramas de capacitacion de lafuerzade trabgjo. Si bien estasalida
puede ayudar en algunos casos, lamismase haintentado por afios
en economias con mas recursos y con fuerza de trabajo més ca-
pacitada, como las europeas, y |0os resultados no son alentado-
res®, En esta opcidn se ponen de acuerdo casi todas las tenden-
cias politicas, incluyendo a los socialdemdcratas que la ven co-
herente con los presupuestos del clasico Estado de Bienestar.
Sin embargo, ladimension del problema es muy grande para po-
der resolverse de esta manera, incluso si se consideran los efec-
tos multiplicadores. En realidad, muchos de | os puestos de traba-
jO que se crean son “irreales’, y ademas generan estigmas. Al
mismo tiempo, hay problemas de “sustitucion”, entendiendo por
tal el reemplazo de trabajos que se hubiesen realizado de cual-
quier manera, como asi también el ssmple trueque de algunostra-
bajadores/as por otros. Ademés, existen evidencias para afirmar
gue este tipo de alternativa termina atrayendo fuerza de trabajo
no activa a mercado.

Otras politicas que también se ensayan en paises centrales
tienden areducir la ofertade trabajo. Asi, se intentan medidas de
trabajo compartido en laempresa, reduccion de horas de trabajo,
retiros anticipados, y demoraen €l ingreso de lafuerzadetrabajo
joven. Aqui también se nota una desproporcién entre € tamafio
del problemay la potencialidad de este tipo de medidas. Ademés,
las posibilidades de compartir tiempo de trabajo sin reducir in-
gresos tienen limites muy estrechos, a la vez que se escuchan
criticas acerca de las cargas adicionales en los costos, situacio-
nes de discriminacion en la aplicacién y traslado del problema
hacia otros ambitos (educativo, familiar). Por otra parte, las eco-
nomias latinoamericanas todavia muestran un horizonte de creci-
miento de la participacion econdmica femenina, particularmente
si persisten las tendencias hacia €l aumento de laregresividad en
la distribucion del ingreso.

Desde otra posicién, todavia en algunos subsiste la idea de
guetodo es un “problema politico”, y de que se trata de recrear €l
perdido consenso arededor del tradicional Estado de Bienestar,
en sus diversas variantes. Tampoco parecen verificarse condi-
ciones favorables para esta salida, en tanto la tendencia es hacia
fuertes restricciones fiscales, mercados mas diversificados, ne-
gociaciones descentralizadas, trabajo por tiempo parcial, y fuerte
resistencia a manejos burocraticos de grandes organizaciones.
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L as tendencias econémicas, como asi también |os evidentes pro-
blemas fiscales de la dinamica del tradicional Estado de Bienes-
tar, no parecen favorecer esta expectativa. Mas aln cuando las
criticas desde la economia de la oferta encuentran fuertes adep-
tos, a menos en o que se refiere a la necesidad de aflojar los
componentes rigidos del costo salarial.

¢Qué hacer entonces? En lo que sigue trataré dejustificar la
necesidad de encarar el problema desde una economia politica
queincorporeunavision diferente delaque preval ece actualmente.
Paraello, primero me haré cargo delos datos que parecen eviden-
tes, tanto por los razonamientos expuestos en la discusion tedri-
caprevia como por las enseflanzas empiricas de | as recientes ex-
periencias de Argentinay América Latina. Luego sefialaré los
principales elementos de un consenso aternativo en materia de
politica econdémica, argumentando en favor de la necesidad de
que el mismo contemple una politica en lalinea de la propuesta
del ingreso ciudadano.

6.1. Los objetivos

Una economia politica alternativa debe contemplar la si-
guiente evidencia: en € funcionamiento de la sociedad existen
principios de organizacion contradictorios que originan con-
flictos entre valores igualmente deseables. No es una solucién
obtener uno de los valores a costa de suprimir otro. Por el contra-
rio, es necesario pensar un sistema de paliticas publicas que trate
de armonizar distintos valores sociales igualmente importantes.

En el campo estrictamente econdémico, y siguiendo las ob-
servaciones iniciales de Adam Smith, es evidente que existe un
conflicto no resuelto en cuanto a valor econémico de la activi-
dad humana. En este aspecto, un sistema aternativo de politicas
publicas deberia encontrar una adecuada armonia—un cierto gra-
do de compatibilizacién o rango de tolerancia— entre los siguien-
tes objetivos (Meade, 1993: 1): 1) libertad para que los ciudada-
nos puedan elegir en los mercados el uso de los recursos que
poseen, incluyendo la posibilidad de elegir e mejor uso para su
capacidad de trabajo; 2) equidad en la distribucién de la riqueza
producida sociamente, incluyendo como objetivo prioritario que
nadie caiga por debajo de un nivel considerado bésico; y 3) fi-
ciencia en el uso de los recursos disponibles en €l sistema eco-
némico, entendiendo por tal laforma maés racional de obtener €l
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nivel promedio de ingreso mas elevado que sea técnicamente
posible con la dotacién de riqueza productiva existente®.

Cuando digo armonia me refiero a que ninguno de estos
objetivos puede alcanzarse en su nivel maximo. Por [o mismo,
descarto que €l sistema de preferencias sociales decida eliminar
alguno dedllos: todos son social mente valiosos. Finalmente, tam-
poco admito que entre los distintos objetivos se eslabonen ca-
denas de causalidad o secuencias temporales. La armoniaimpli-
ca balances contemporaneos, blsqueda conjunta en el mismo
tiempo y espacio. Estas afirmaciones desafian tres postul ados ti-
picosdelosarreglosinstitucional es que promueve el pensamiento
econdmico hoy hegeménico: 1) que las preferencias deben ana-
lizarse en términos de maximizar objetivos particulares (especial-
mente la llamada utilidad); 2) que debe seguirse una secuencia
gue busgue primero maximizar laeficienciaasignativaparaluego
alcanzar la equidad sobre la base de un sistema més opulento; 3)
gue las preferencias individual es deben satisfacerse aun cuan-
do contradigan preferencias sociales de interés com(n (por gjem-
plo, desempleo, pobreza, medio ambiente).

La tesis central que pretendo sostener aqui es que, en la
blsgueda de esta armonia, es clave la decision que se tome acer-
cade las fuentes de ingreso de las personas. En esta cuestién, un
tema crucial tiene que ver con las formas posibles de deslindar
las dos funciones duales que actualmente cumple el salario, en
tanto costo de produccion (eficiencia) y medio de distribucion
(equidad), como asi también diversificar las fuentes de ingreso
de la poblacion. Para ello importa tanto la generacion y distribu-
cién del empleo como de otras fuentes de ingreso.

Paraexponer el razonamiento, primero revisaré algunas evi-
dencias que pueden considerarse como datos del problema. Lue-
go discutiré algunas cuestiones que hacen al manejo macroeco-
némico, paraterminar ilustrando de qué maneraunapoliticacomo
el ingreso ciudadano puede facilitar unaintegracion més eficien-
te, libre y equitativa entre los objetivos macroeconémicos, 1os
microecondémicos, y € interés de las personas involucradas en el
proceso social de generacion y reproduccion de riqueza.

6.2. Las evidencias

Entre otros elementos, los datos que debe tomar en cuenta
unaeconomiapoliticaalternativaal actual consenso pueden agru-
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parse en tres subconjuntos: 1) cambios en €l patron de acumula-
cién; 2) relaciones econdmicas que, del andlisisteorico de distin-
tas corrientes y de las evidencias empiricas, aparecen como alta
mente probables; y 3) cambios en las categorias de trabajo, par-
ticularmente en lo que se relaciona con la nueva dinamica del
mercado laboral.

En primer lugar, los cambios en € patrén de acumulacion.
Mucho se ha escrito sobre este tema. Répidas transformaciones
tecnolgicas, alta movilidad del capital financiero y la posibili-
dad de recurrir a subcontrataciones en casi “todo el mundo” (gra-
cias alasredes de informacién), determinan que € sector de bie-
nes transables de la economia local se vea muy presionado para
incrementar sustantivay continuamente su productividad. Mas
alladel éxito en lograr mayor competitividad, lo cierto es que €l
aumento de lariquezay la productividad en estas areas no lleva
necesariamente a incremento de puestos de trabgjo y ala distri-
bucion delos beneficios en & conjunto delasociedad. Por lo tanto,
la presién para la generacién de empleos se traslada sobre otras
areas de la economia que dependen fundamentalmente de la de-
manda interna, y sobre el manejo fiscal del Estado.

En segundo lugar, las “relaciones econdmicas’ que apare-
cen como altamente probables. El nivel de empleo de una econo-
mia es una funcién del juego combinado entre la tasa de creci-
miento delaproductividad y ladeincremento delademandaefec-
tiva. En teoria puede afirmarse que, dado un nivel de oferta, cada
incremento de productividad causa un aumento proporcional de
desempleo. Alternativamente, dado €l nivel de productividad,
cada disminucién de la demanda da lugar a un incremento del
desempleo. Como en los hechos ninguna de las dos variables se
mantiene constante, 10 que interesa es la tasa de crecimiento de
ambas (SylosLahini, 1984: 90). Otraformadedecir lomismoesla
siguiente: el nivel de desempleo de “equilibrio” es el que resulta
cuando ambas variables crecen ala mismatasa. Pero, d mismo
tiempo, existe unarelacion entre las tasas de incremento de sala-
rios, delaproductividad y de lainflacion. Esto se puede expresar
asi: latasa de desempleo de “equilibrio” que mantiene “ constan-
te” latasadeinflacion de“salarios’ esaguellaen quelos salarios
crecen ala mismatasa que la productividad. Sintéticamente, los
niveles de “equilibrio” de las tasas de empleo/desempleo e infla
cién dependen fundamentalmente del juego combinado entre la
tasade crecimiento de lademanda efectiva, latasade crecimiento
delaproductividad, y ladel salario real.
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Ahora hien, cuando la economia esta sometida a la compe-
tenciadel exterior, entraajugar €l mercado internacional y el tipo
de cambio. En este caso, €l problematiene que analizarse consi-
derando dos grupos de bienes: los transablesy los no transables
internacionalmente, esto es, aquellos que estan sometidos o no a
la competencia externa (tanto en el mercado interno como en €l
internacional). N6tese |o siguiente en este punto: paralos bienes
transables, en tanto su mercado es e “mundo”, la demanda pue-
de considerarse casi “infinita’; su problema es “exclusivamente”
de productividad y de competitividad para poder “ sustituir” com-
petidores. No hay dificultades de elasticidad/ingreso, porque si
cae la capacidad de demanda doméstica, venden mas afuera. Para
los no transables, en cambio, el problema sigue siendo fundamen-
talmente de demanda efectiva doméstica

Pero la productividad es una relacion técnica —socialmen-
te definidasegin lo explicd Adam Smith—mientras que lacompeti-
tividad también implica unarelacion de precios. los precios que
entran en la ecuacién de rentabilidad empresaria convertidos por
el tipo de cambio. Si éste se retrasa con fines antiinflacionarios —
lo cual esmas sencillo si se produce entrada masiva de capitales
aliviando temporalmente la necesidad de divisas via transaccio-
nes comerciales—, € problema de competitividad paralos bienes
transables se vuelve exclusivamente de productividad y de pre-
cios de insumos de produccién. Ademas de los especificos de
cada actividad, hay dos tipos de insumos que no pueden dejar
de usar las empresas: mano de obra y los llamados insumos de
uso generalizado (energia, comunicaciones, ciertas materias pri-
mas). En estos dos grupos de insumos tienen que bajar las uni-
dades fisicas por unidad de producto o bajar €l precio que pagan
por ellos. Si descartamos la posibilidad de actuar sobre los in-
sumos de uso generalizado (porgue los precios vienen dados por
el proveedor y porque hay un punto de saturacion en el ahorro
“fisico” delos mismos) laconclusién eslineal: ladnicasalidaque
quedaeslacaidadelossalariosy e aumento de la productividad
del trabajo, que expulsa mano de obra por unidad de producto®.
Para que la cantidad de empleo no caiga en valor absoluto, €l
aumento de la productividad tiene que ser tal que permita con-
quistar nuevos mercados y ampliar la capacidad de produccion
de las plantas.

Esta es la aternativa que pretenden quienes esperan una
economia funcionando en base a la l6gica de las “ expectativas
racionales’. Sin embargo, es obvio que en paises con atraso tec-
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nol égico relativo y con pocaexperienciaen la produccién de bie-
nes de capital, esto es muy dificil. Ademas, hay un problemade
tiempo. Lapresion de los precios se hace sentir en el corto plazo,
pero las ganancias de productividad se derivan de largos proce-
sos de maduracion. La alternativa de tecnificacién via importa-
cion, tipica de la apertura indiscriminada, resuelve algunos pro-
blemas de gjuste de corto plazo pero no los de méslargo horizon-
te, porque no genera un sistema que reproduzca el aprendizaje
tecnol 4gi co.

Por otro lado, paralos bienes no transables, el tema central
sigue siendo €l nivel de lademanda efectiva, y ésta depende fun-
damentalmente del “efecto ingreso”, de cuanto hay para gastar
en esos bienes. Estos son |os sectores tipicamente expuestos a
los “ciclos econémicos’ locales, 10s que se expanden en € auge,
independientemente de la productividad, y los que caen en las
recesiones. El empleo en estos sectores se mueve también con
esosciclos, siendo € g emplo masclaro el comportamiento enlos
ciclos de la convertibilidad argentina.

Sintéticamente, a medida que mas actividades se incorpo-
ran a sector detransables, laeconomiasigue maslalégicadelos
mismos. En caso contrario, prima lalégica de los no transables.
Pese a que la productividad sube en los primeros mucho mas que
el salario, esto no es suficiente para que esos sectores se vuel-
van competitivos en la medida necesaria para expandir mercados
y sumar empleo, compensando € gjuste de productividad®. Con-
clusion: esta es una forma poco sensata y equitativa de buscar el
crecimiento y la distribucién de sus frutos.

Aqui cabe una disgresion importante para comprender la
necesidad de una politicacomo ladel ingreso ciudadano. Cuanto
mayor es larigidez salarial para adecuarse a las productividades
diferenciales y alas presiones de competitividad, mas se poten-
cian los problemas anteriores. Existen fuertes argumentos para
afirmar no sélo que la caida de salarios puede no producirse, sino
también para demostrar lairracionalidad de dicha caida en térmi-
nos de productividad y bienestar social®2. Como queda claro en
el caso argentino, los agjustes entre productividad y salarios ne-
cesarios paraque funcionela“légica’ delaeconomiadelaoferta
son muy dificiles delograr; por otraparte, insistir en este camino
lleva a valores de salario y tasas de desempleo socialmente
insostenibles. Pero, ademas, si esto se pretende resolver con la
|6gi ca asistencialista, también se vuel ve insostenibl e fiscalmente,
porgue se termina acumulando una cantidad inmanejable de pro-
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gramas focalizados que no resuelven la situacién, y que ademés
resultan carisimos. En Américal atina, y cadavez méasen Argen-
tina, existe mayor “costumbre social” que en los paises centrales
paraque el desempleo se oculte por formas variadas de subempleo,
con multiplicidad de empleos precarios, asi como la presion so-
bre los salarios se facilita por una larga historia de fuertes dis-
paridades en ladistribucién del ingreso®. Pero en cualquier caso,
€l problema social no se alivia, sino que cambia su expresion.

De aqui me muevo a tercer grupo de evidencias. En € nue-
VO contexto, la cantidad de “categorias’ de empleo, y de ali la
division social, se van agrandando, y por lo tanto se complican
aln méslas posibilidades de“normarlas’. Si bien no agotael pro-
blema, unamirada sobre el mercado laboral sigue ofreciendo una
vision més rica del espectro social que aquella que utilizan los
inspirados en las categorias “pobres/no pobres’ (vigjos y/o nue-
vos). En € caso de Argentina, pueden identificarse al menos cin-
co fragmentos de |la fuerza de trabajo que ilustran la complgjidad
socia que se estd conformando como resultado de las politicas
del actual consenso®.

El primer grupo esta constituido por profesionales, gjecuti-
vos/as y trabajadores/as calificados/as que ocupan puestos de
altaremuneracién, cuyos salarios crecen mas que €l promedio, y
gue tienen acceso a beneficios suplementarios (como participa-
cién en ganancias, servicios sociales a cargo de la empresa). En
cierto modo, su situacion laboral esta “internacionalizada’, y no
estd amenazada por los cambios en € mercado de trabajo local.
En el segundo grupo estan los ubicados en sectores donde aln
funcionan las negociaciones colectivas o actividades en las que
se mantienen précticasrestrictivasdeingreso y salida, conlo cual
han logrado mantener los beneficios del pasado. Estos dos es-
tratos han ganado en la distribucion del ingreso, son los més
beneficiados con la menor importancia de los impuestos direc-
tos, y los que rapidamente se han asociado a los servicios “pri-
vados' y “privatizados’.

Un tercer grupo son los trabajadores/as manuales en aque-
Ilas industrias en declinacion (principal mente manufactureras),
cuyas capacidades técnicas se han vuelto obsoletas. Si bien este
grupo pudo amortiguar en parte su saliday la caida de losingre-
sos —por gjemplo, aceptando peores condiciones de trabajo— su
situacion es muy vulnerable, tanto en lo que refiere a ingreso
como a la propia estabilidad laboral. Son |os principales afecta-
dos por los cambios en el paradigma técnico-econémico, y los
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gue se mueven a trabajos por tiempo parcial o temporario. Es
importante notar que este tercer grupo erala“norma’ en e pro-
ceso de desarrollo del Estado de Bienestar.

Un cuarto grupo esta constituido por aquellos que se ubi-
can en servicios de baja productividad, cuyo nlmero crece sos-
tenidamente, pero que sufren de caida de ingresos por “satura-
cion” y competencia. Este era €l sector que se sostenia en gran
medida con legislaciones de ingresos minimos, y cuya situacion
yaestaflexibilizada“ de hecho”. Por Gltimo, estéan aquellos “des-
prendidos’ del mercado laboral, jévenes que no pueden ingre-
sar, desempleados/as de avanzada edad, jubilados/as que nece-
sitan ingresos complementarios, los enfermos/as, incapaces, u
otros que tradicionalmente reciben asistencia socia. Este grupo
también se expandié notablemente, en gran medida como resul-
tado de la degradacién de las politicas sociales universales.

Pero lacomplejidad del problema se agrava alin mas por las
“tendencias’ que ya parecen suficientemente claras conforme a
analisis previo:

1 Cadavez son més las personas consideradas “improducti-
vas’ en base a las nuevas condiciones de produccion y re-
produccién de riqueza y que, por lo tanto, no son integra-
das a dicho proceso.

2. Cadavez esmayor larelacion entre las unidades de riqueza
produciday la cantidad de trabajo necesaria para ello (au-
mento del producto medio por unidad de trabajo).

3. Cadavez esmayor ladiferenciaentre el valor de cambio de
launidad de riqueza produciday €l valor de cambio del tra-
bajo realizado para ello (menor participacion de la masa sa-
larial en ladistribucién del ingreso).

4. Cadavez existe unamayor diferenciaentre el valor delari-
gueza generada por una unidad de trabgjo empleaday el in-
greso “extra’ gque puede generar una unidad adicional de
trabajo (diferencia entre el producto medio por unidad de
trabajo y la productividad marginal del trabajo).

5. Cadavez existe mayor presién paradisminuir el costo delos
insumos locales de produccién, incluyendo €l trabajo, como
resultado de la mayor integracién de los mercados.

6. Cadavez son mas diversos|os modos de organizacién fami-
liar y cultural, esto es, fuera del ambito exclusivo del proce-
S0 econdémico Y, por lo tanto, |as relaciones de dependencia
econdmicadentro del grupo familiar.
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Como se ve, la situacién es mucho mas compleja de lo que
habitualmente se plantea o pueden sugerir categorias del tipo
“pobres/no pobres”. Esto no solo significaque esdificil “normar”
esacomplgjidad, sino también que esmuy complicado “focalizar”
la especifica situacion de necesidad de cada grupo. En realidad,
dado su cada vez més reducido nimero, es mas f&cil focalizar la
riqueza de los pocos que se ubican “establemente” en los estra-
tos superiores. Por lo tanto, para intentar controlar esta comple-
jidad y reorientar el proceso de desarrollo social en beneficio del
conjunto de la poblacion, es necesario abordar € problemade un
modo més “universalista’.

6.3. El nivel de empleo

Como vimos previamente, una distincion fundamental entre
las teorias que pretenden explicar € desempleo involuntario es
su mayor 0 menor predisposicion a aceptar que los mercados
“gjustan” el problema. Las variantes keynesianas, por gjemplo,
son del segundo tipo. Debido principalmente a rigideces en los
precios, los mercados no gjustan, y como ademas la demanda en
el mercado de trabajo depende de la demanda en el mercado de
bienesy servicios, el desempleo seria resultado de una deficien-
cia de demanda. La solucion de la “ortodoxia” keynesiana es
aumentar lademanda efectiva de forma*“ auténoma’ (politicafis-
cal y monetariaactiva), generando asi un efecto “multiplicador”.
Si los trabajadores tienen “ilusién monetaria’, e aumento nomi-
nal de salarios no seguiriael aumento de precios, y esta caida del
salario real gjustaria“microecondémicamente”’ los mercados™.

Las variantes neoclasicas, que rescataron las “expectativas
racionales’ son, en cambio, del primer grupo: creen que los mer-
cados gjustan €l problema. Este tipo de vision estd méas preocu-
pada por € nivel de desempleo “natural” que queda determinado
por las condiciones de la oferta, que por explicar el desempleo.
Paraellos, lasfluctuacionesdel empleo simplemente reflejan sus-
tituciones intertemporales del trabgjo, tanto del lado de la oferta
como de lademanda, en conexién con anticipaciones de cambios
delossalariosen el tiempo. El problema se modifica segin la hi-
potesis que se adopte en materia de formacion de expectativas, y
de la“precision” de las predicciones.

Conforme al andlisis del punto anterior, algunas cuestiones
parecen evidentes en esta polémica. Primero, €l grado en que los
gobiernos colocan €l pleno empleo como uno de sus objetivos
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de palitica plblica—y més ala de laforma en que lo hagan y de
los efectos colaterales— es clave para explicar la situacion de
empleo/desempleo de una economia®. Segundo, los niveles de
demanday de productividad del trabajo definen en gran medida
el nivel de ocupacion. Tercero, amayor nivel de ocupacion, ma-
yor capacidad parareclamar aumento de salarios™. Cuarto, lare-
lacion entre tasa de crecimiento de salarios y tasa de crecimiento
de la productividad es importante para definir las expectativas
inflacionarias. Quinto, independientementede “ cdmo” forman sus
expectativas, es claro que los agentes econdémicos —mas aln en
economias como las latinoamericanas— toman en cuenta la tasa
de inflacion “esperada’ en sus decisiones (tanto para fijar los
precios de venta como parareclamar salarios). Sexto, con distinta
intensidad en €l corto y €l largo plazo, existe un trade-off entre
tasa de desempleo y tasa de inflacion, de formatal que politicas
expansivas de demanda ef ectivageneran presionesinflacionarias,
y politicas depresivas generan desempleo.

Un problema central, entonces, es el siguiente: ¢cémo apli-
car politicas anticiclicas que no disparen la inflacién y que no
permitan que los salarios se agen de las productividades secto-
riales? Para ensayar respuestas a este interrogante, voy a reto-
mar algunos planteos originales de John Keynes (1936), que ana
lizo més extensamente en otro trabajo (Lo Vuolo, 1991). Si bien
paraKeynes € volumen del empleo esta directamente relaciona
do con €l de la demanda efectiva -y, por lo tanto, hay que des-
echar la idea neo-clésica que veia a empleo determinado por la
ofertay demanda gjustando sdlo en el mercado laboral—, no dis-
cutia la relacion inversa entre nivel de empleo global y nivel de
salario promedio. Pero como estarelacién inversa es en términos
desalarioreal y no nominal, paraKeynes*“labatallaacercadelos
salarios nominales afecta primariamente la distribucion del sala-
rio real entre diferentes grupos de trabajadores, y no la cantidad
promedio por unida de empleo”*.

Keynes acepta que existe unarelacion inversa entre empleo
y salario, pero no que se determinen mutuamente®. El volumen
de empleo depende de la demanda efectiva, pero un incremento
deempleo global implicacaidadel salario real promedio. El punto
aresaltar aqui es que Keynes admite que hay una colisién de
intereses entre ocupados y desocupados. De esto puede con-
cluirse lo siguiente: s esta situacion se desconoce con medidas
como “igual remuneracién por igual tarea’, es decir que una uni-
dad adicional de empleo tengalamismaremuneracion quelosque
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estan ya adentro, el resultado final serd mayor inflacion (si hay
demanda efectiva) o la no incorporacion de la unidad adicional
de empleo (si no hay demanda efectiva). ¢Significa esto que los
defensores de la“ economia de oferta’ tienen razon, esto es, que
para crear empleo es imprescindible bajar |os salarios hasta el
punto que el mercado laboral ajuste? No, porque en el pensamien-
to keynesiano eso lleva a un sistema social y econémicamente
inestable; |a estabilidad de los salarios es tan importante como la
delos otros precios (Keynes, 1936: 239)%.

ParaKeynes, si bien el aumento de empleo implica descen-
so del salario real paraaquellos que estan empleados, lacaida del
salario real como politica de ajuste en ciclos recesivos es un tre-
mendo error. Los neoclasicos (vigjos y modernos) suefian con
que lacaida del salario aumentara el ahorro, y de alli se desatara
un proceso de inversion que terminara en mayor crecimiento y
empleo. Por el contrario, Keynes explicd que, como resultado de
la caida en la demanda efectiva que sobreviene a una baja de
salarios, €l problema se agravard, en tanto la menor demandaim-
plica que lo que los empresarios ganaran en costos lo perderan
en € conjunto, y € ciclo econdmico se retroalimentaraen un cir-
culo vicioso, y no virtuoso. Por lo tanto, es necesaria unapolitica
anticiclica. ¢Cudl esla solucion entonces? Una politica que man-
tengalademanda efectiva en un determinado nivel y que alavez
controle el aumento de salarios de los que estén empleados para
permitir que el aumento de empleo no se dispare en inflacion. La
lecturadel keynesianismo ortodoxo deciaque, como el problema
de larelacion entre empleo y demanda era de cantidades, enton-
ces se trataba de garantizar un nivel predefinido como de pleno
empleo, mediante el sostenimiento de un nivel de demandareal.
Al mismo tiempo, se debian realizar politicas de control de pre-
ciosy salarios (politicas de ingresos) para que lainflacién no se
dispare. Los problemas de esta estrategia frente a la nuevas for-
mas que adopta el proceso econdémico ya son evidentes.

Sin embargo, pueden imaginarse variantes en linea con
pensamiento keynesiano, pero que superen los problemas de su
version més ortodoxa. En ese sentido, James Meade (1993) desa-
rrolla una propuestaen linea con € pensamiento que llama*“ nue-
vo keynesianismo”[New Keynesianism|®. Meade propone utili-
zar todo € arsenal de politicas de mangjo de la demanda (tasa de
interés, impuestos, gasto publico) con el objetivo de controlar €l
valor “monetario” del producto doméstico (PBI) en un nivel mo-
derado de inflacién. Pero, paralelamente, €l nivel de preciosy
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salarios de cada unidad productiva deberia dejarse librado a los
mercados e instituciones especificas, de formatal que se permita
la mayor expansion del producto “real” y el “empleo” en vez de
elevar costos y precios. Esta variante tiene una gran ventaja so-
bre el keynesianismo ortodoxo: evita la (imposible) tarea de de-
terminar € nivel “apropiado” del producto o el empleo reales, ya
sea€l nivel del “pleno empleo” o € nivel del “desempleo de equi-
librio”). Al mismo tiempo, establece una division de tareas més
racional entre las politicas “macro” y “microeconémicas’.

Estabilizar el valor monetario de los bienesy servicios pro-
ducidos en el sistemaecondmico nacional es establecer unameta
de produccion. Ademas, es unatarea diferente ala de estabilizar
el nivel general de precios mediante el exclusivo recurso de con-
trol de la oferta monetaria, porque permite un trade-off entre po-
litica monetaria y politica fiscal. Las dos se consideran conjun-
tamente para mantener el valor monetario del producto, y lajus-
tificacion sigue siendo netamente keynesiana: evitar |osimpactos
recesivosy lacaidadel empleo que genera un sistema de precios
y salarios que no gustan adecuadamente. Confiar en ladeflacion
de precios por presiones de productividades diferenciales, como
postulan los discipul os de las expectativas racionales, es smple-
mente no tener en cuenta |0s tiempos para que ese gjuste se pro-
duzca, ni los mecanismos “reales’ de ajuste, ni |os impactos so-
ciales de ese proceso.

En vez de dejar laeconomialibradaalos vaivenes del ciclo
econémico, se trata de establecer una demanda predecible, infor-
mada, y controlable. (Cémo gjusta la oferta a esa demanda? La
respuesta de las expectativas racionales seria: no hagan nada que
los mercados gjustaran solos. En una economia ideal (irreal) de
competenciaperfectay seres humanos posibles de desechar como
maquinas vigjas, tal vez eso podria ser posible. Pero en lareali-
dad ni funciona la competencia perfecta ni es admisible que se
pueda desechar a la gente como chatarra. El resultado, tal como
lo prueba la experiencia argentina reciente, es que los salarios
reales caen, la sociedad se fragmenta, y pocos se enriguecen
mientras muchos sufren.

6.4. La flexibilidad microeconémica y el ingreso
ciudadano

Un sistema institucional que permita un gjuste flexible de
precios anivel de cada empresa debe diviar la presion econémi-
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cay socia que generalafuncion dua del salario: costo de pro-
duccion e ingreso de los trabajadores/as. Para ello es necesario
separar 1o mas posible esas funciones, de formatal que laremu-
neracion se vuelvamas flexible pero que, alavez, se garantice a
los trabajadores/as un piso basico de seguridad en el ingreso.
Dos instrumentos aparecen como alternativas para ello: 1) sepa-
racion del ingreso pagado en la empresa entre un componente
fijo y otro variable que remunere la participacion de los trabaja-
dores como si fuesen socios de la empresa en la que trabajan; 2)
el ingreso ciudadano. Con la primeramedida se reduce el compo-
nente fijo de los costos, pero los ocupados/as pueden aumentar
o disminuir sus ingresos segun €l resultado de la empresa. De
esta manera, se aumentan los estimulos para que todos los invo-
lucrados en la actividad productiva se preocupen por €l éxito de
laempresa. Por supuesto, esto exige participacion de los trabaja-
dores/as en la toma de decisiones sobre la gestién y la distribu-
cion de resultados®?. Con €l ingreso ciudadano, toda la sociedad
tiene interés en € desarrollo productivo de la misma, porque la
posibilidad de pagar un determinado nivel depende de lagenera-
cién global delariqueza social.

Una reforma institucional de este tipo obliga a abandonar
dos criterios que eran pilares del vigjo consenso del Estado de
Bienestar: 1) mayor remuneracion por “afios de antigliedad”, 2)
“igual remuneracion por igual tarea’. ¢Significa esto desconocer
lamayor experiencia, compromiso y aporte alaempresaque hace
un trabajador antiguo con respecto a uno nuevo? ¢Significa de-
jar a trabgjador indefenso en el momento de tener que “nego-
ciar” su salario con el empleador? Para nada significa esta situa-
cion que, de paso, es €l resultado de tanta “ economia de oferta”
en Argentinay América Latina. Por € contrario, significaque el
mayor sueldo por antigliedad en la empresa tiene que reempla-
zarse por mayores “dividendos’ como resultado de la acumula-
cién de “acciones de trabgjo”, de la capitalizacion de resultados
anombre del trabajador. Si bien los ingresantes podrian admitir
un ingreso menor que los actuales empleados, esta diferencia
estaria dada fundamentalmente porgue los més antiguos cobran
dividendos por “acciones de trabgjo”. El contrato laboral de los
nuevos tendria que incluir claros compromisos de capitalizacion
individual de acciones que irian aumentando su ingreso en el
futuro.

Al mismotiempo, € postulado “igual remuneracion por igual
tarea’ sereemplazariapor € de“igual remuneracion por igual ti-
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tulo de derecho” [entitlement]. El titulo de derecho es el de ser
ciudadano de un sistema social donde primaladivisién del traba-
jo socialmente (til. En otros términos, y dado que cada vez es
més heterogéneay dificil de “normar” la situacion labora delos
ciudadanos/as, se pasaria del tradicional instrumento del “sala-
rio basico” —que sblo rige para los empleados formales de una
rama— a “ingreso basico” paratodo el conjunto de la sociedad.
La forma especifica en que se haga efectiva la division de los
componentes “fijos’ y “flexibles’ de la remuneracion en la em-
presa puede discutirse, pero la del ingreso ciudadano no: tiene
gue ser universal y garantizado fuera de larelacién laboral, para
gue cumplalacondicién de separar las dos funciones ddl salario.
Como ademés este ingreso ciudadano funcionaria como parte de
un sistema integrado de impuesto alos ingresos y de las transfe-
rencias monetarias, no desalentaria la inversion en la empresa,
porque la carga principal de latributacién estaria en cada perso-
na, y no en launidad productivaque se pretende preservar institu-
cionalizando un nuevo consenso entre los participantes de la
misma,

Como puede observarse, un sistemade politicas de este tipo
retoma la propuesta de “ consenso” social que primaba en €l Es-
tado de Bienestar. Ese consenso buscaba “equilibrar” el poder
de negociacion de las partes involucradas en €l proceso de pro-
duccién, el ambito donde se define la disputa por los derechos
gue hacen alaciudadania social®. En el caso tradicional, €l con-
senso se buscaba mediante acuerdos entre grandes corporacio-
nes que aglutinaban tanto grupos de trabajadores como empre-
sas con situaciones bastante homogéneas. Sin embargo, las ac-
tuales tendencias econdémicas se orientan hacia una mayor
flexibilidad en el uso de los insumos, modos de organizacién y
produccién, por lo cua las condiciones del ambiente son muy
diferentes.

¢Cudl esladiferencia entre la propuesta aqui esbozaday el
consenso que rige actualmente en Américal atina? El actual con-
senso seimpone sobre el represivo apotegma de “ disciplinamien-
to” de lafuerza de trabajo, cuyo resultado es desamparo del tra-
bajador, despidos masivos, eliminacion de los instrumentos de
proteccion de la parte més débil del eslabon productivo y distri-
butivo®. Por el contrario, un sistema que combine la participa-
cion efectiva de |os trabajadores en las empresas y un ingreso
ciudadano pagado por fuera de la misma es € instrumento més
efectivo para disciplinar la cooperacion entre los diferentes
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agentes econdmicos. De una subordinacién forzosa como la ac-
tual se pasaria a una cooperacioén forzosa.

El esquema aqui presentado también aparece como una sa
lida més eficiente y equitativa frente a problema que plantea la
diferente situacion laboral que viven los que estan “adentro”
[insiders] con respecto a los que esta “afuera’ [outsiders]®. La
salida del actual consenso es disminuir los beneficios de los que
ya estan adentro, para igualar a todos en la “precariedad” labo-
ral. Laalternativaque agui se propone busca una salidamas equi-
tativay eficiente al problema, porque: 1) los de afuera tendrian
ingreso ciudadano, y eso les permitiria negociar mejor sus condi-
ciones de trabajo; 2) los de adentro tendrian ingreso ciudadano,
un componente fijo y participacion en los resultados. Si bien los
nuevos ingresantes ganarian menos que los que ya estan traba
jando (debido, fundamentalmente a que éstos tienen “acciones
de trabagj0” que pagan dividendos sobre |os resultados empresa-
rios), los nuevos trabajadores mejorarian la situacion que tienen
como desempleados, porque: 1) agregarian al ingreso ciudadano
el componente fijo de laremuneracion salarial, y 2) tendrian ex-
pectativas concretas de ir paulatinamente acumulando acciones
de trabajo en la empresa.

Este sistema de cooperacién forzosa obligaria a que capital
y trabajo compartan |os riesgos pero también |os resultados de la
actividad empresaria. Esta es unaformamas eficaz que losinten-
tos de enganchar el aumento del “total” de salariosaun indice de
productividad, que no se sabe bien cémo se calcula, y mucho
menos cOmo repercute en los resultados de la empresa. La expe-
riencia demuestra que esos beneficios de productividad no se
trasladan a los trabajadores/as, y terminan aumentando sélo la
intensidad de uso de los mismos. Para exigir que las personas
ocupadas participen de los riesgos empresarios es necesario di-
versificar sus fuentes de ingresos.

De aqui se entiende por qué una politica de ingreso univer-
sal y garantizado por fueradelarelacion del trabajo es clave para
construir un nuevo consenso social que busque una armonia
entrelibertad, eficienciay equidad. Estapoliticase presentacomo
un método muy promisorio a enfrentar dos dilemas cadavez mas
evidentes: 1) la sefialada funcion dual del salario; y 2) lacontra
diccidn entre el aumento del ingreso per capita delasociedad, la
opulencia global, y la distribucién regresiva del ingreso.

Una de las criticas de los “€ficientistas’ tiene que ver con
los supuestos incentivos “perversos’ que se derivarian de una
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propuesta como la del ingreso ciudadano, argumentando que de
este modo nadie vaaquerer trabgjar. No hay que exagerar en este
punto. En primer lugar, seguirén existiendo incentivos para obte-
ner ingresos superiores a ingreso ciudadano, porque la gente no
sblo trabaja para cubrir necesidades basicas. En segundo lugar,
la posibilidad de bajar €l nivel de salario fijo que se pagaen la
unidad productiva permitiria aumentar lademanda de empleo sin
que suban los costos de produccion directos. En tercer lugar, no
hay evidencias sobre cudl seria el efecto “neto” de la oferta de
trabgjo. Algunos no querrian trabajar, pero otros aceptarian con
mejor predisposicidn puestos por tiempo reducido y, en cualquier
caso, se bajaria la presiéon que hoy se deriva de tanta gente en
condiciones de desempleo involuntario. El mayor incentivo para
desarrollar trabagjo “(til” en otros ambitos, como el familiar, o la
propia capacitacion, redundaria en un beneficio para toda la so-
ciedad.

Otro fuerte cuestionamiento acerca de la propuesta del in-
greso ciudadano proviene de una “moral” conservadora que se
asientaen maximas del tipo “se fomentalavagancia’. Como sur-
ge de otros trabajos incluidos en este volumen, esta objecion es
muy discutible desde €l punto de vista ético y préactico. Me de-
tengo en lamés simple: |as sociedades modernas estén plagadas
de ocio dericos y han desarrollado una “economiadel ocio”. La
diferencia con el ocio de los pobres es que éstos no pueden pa-
garlo. Pero, entonces, la critica pierde su contenido moral y se
vuelve econdmica, y en cierta forma clasista. En todo caso, pro-
mover cierto ocio creativo dificilmente pueda ser cuestionable en
el tipo de sociedades dispendiosas que estamos construyendo,
sobre todo cuando no se observa igual preocupacion por € ocio
forzado a que se ven sometidos los desempleados y subemple-
ados. Los que se preocupan porgue una politica como el ingreso
ciudadano podria erosionar la disposicion a trabgjar, a “ganarse
el pan con el sudor”, tendrian que coincidir en que desde el mis-
mo razonamiento se justifica un fuerte tributo ala herenciay las
donaciones gratuitas inter vivos.

Esto nosllevaal costado fiscal del problema. Una propues-
tacomo ladel ingreso ciudadano implicaun cambio total con res-
pecto a los actuales sistemas de impuestos y transferencias, en
tanto obliga a moverse de un sistema desintegrado a uno inte-
grado®. El ingreso ciudadano como mecanismo de transferencia
esmucho mésfécil de operar quelosincontablesprogramas“foca
lizados™: establece claramente la posicién neta en el sistema de
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transferencias operadas por €l fisco; permite un manejo transpa-
rente y democrético, en tanto el gjuste de su nivel podriaser dis-
cutido publicamente sobre la base de datos comprensibles para
todos. Los parametros de referencia podrian ser, por giemplo, €l
nivel de ingreso per capita o €l nivel de recaudacion tributaria
per capita. Ademas, si sefijaracomo objetivo general delapoli-
tica macroeconémica €l lograr un determinado crecimiento del
valor monetario de la produccién doméstica (y por consiguiente
del ingreso per capita), estaformade determinar el ingreso ciuda-
dano permitiria un control mas seguro y estable de sus impactos.

7. Para continuar la discusion

La propuesta del ingreso ciudadano no solo debe evaluarse
considerando sus propios méritos y/o defectos, sino también en
relacién con otras politicas que hoy se ensayan para resolver, o
al menosiniciar, el camino parasuperar el problemadela“exclu-
sién en lasociedad”. Como afirmo en laintroduccion, una politi-
cacomo €l ingreso ciudadano evitaria los problemas de “trampa
delapobreza’ y “trampa del desempleo” en que caen los mode-
los residuales que hoy se tratan de imponer en América Latina.
Pero también pondria limites a los esquemas meritocréticos pro-
pios de los Estados de Bienestar populistas. Ademés, a los “téc-
nicos sociales’ les resultaria mas sencillo evaluar los problemas
de aquellos més desfavorecidos si parten del dato de que tienen
un ingreso basico disponible. Si como agunos sugieren, resulta
que todos podemos ser “nuevos pobres’, entonces seria razo-
nable que nos hiciéramos cargo del problema entre todos. Cuan-
do la epidemia es masiva, es mas barato prevenir que curar o, de
lo contrario, habra que admitir francamente que los que adminis-
tran programas contra la pobreza estan mas interesados en man-
tener su propio trabajo que en la efectiva superacion del pro-
blema.

Ahorabien, como resultade ladiscusion presentada en otros
trabajos de este volumen, unainstitucién como el ingreso ciuda-
dano no garantiza por si misma la existencia de una sociedad
igualitaria, ni tampoco terminaria con los problemas de la exclu-
sion social. Por ejemplo, de nada serviriagarantizar un nivel basi-
co deingreso si a mismo tiempo no se pone todo el esfuerzo en
otras dos politicas cuya cobertura deberia ser también universal
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si se quiere garantizar la ciudadania plena: salud y educacion. No
estemadel presente libro avanzar en estos aspectos. Pero la dis-
cusion en torno de lapropuesta del ingreso ciudadano puede ayu-
dar a cambiar la 6ptica desde donde se discuten las “alternati-
vas’ a conjunto del sistema de politicas publicas actualmente
vigente.

Si bien es evidente que un sistema de politicas publicas no
puede durar eternamente, eso no obliga a sacrificar los valores
por los que tanto se luchd y tanto se sacrificd. Hay muchas alter-
nativas a la hipocresia del pragmatismo que hoy se impone en
nuestras sociedades, y la propuestadel ingreso ciudadano es una
buena formade orientar la discusion. No se sale de latrampa en
la que estamos buscando el lugar mas confortable en la telarafia
... se sale rompiendo la telarafia.
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Notas

1.

10.

11.

Esa confrontacion tiene como centro del debate el tema del valor de
los bienes econdémicos, y reconoce tres grandes corrientes: 1) la teoria
de las preferencias subjetivas (digamos, neoclésicos); 2) la teoria del
costo de produccién (institucionalistas y neokeynesianos); 3) la teoria
del valor abstracto del trabajo (marxistas). Para una presentacion
sistematizada de esas diferencias, ver Cole, Cameron y Edwards (1983).

Smith, A., 1958, Introduccion y plan de la obra.

Smith, A., 1958, cap. |: «De ladivision del trabajo», cap. I1: «Del prin-
cipio que motiva la division del trabajo», cap. 111: «Ladivision del tra-
bajo se halla limitada por la extensién del mercado».

Smith, A., 1958, cap. |V: «Del origen y uso de la moneda». Claro que
fue Carlos Marx quien desarroll6 con mayor amplitud esta distincién
para fundamentar su visién de la relacion que existe entre ambos valo-
res, y entre éstos y el valor del trabgjo.

Es interesante notar que los mismos sectores que hacen una defensa
dogmética de la desregulacion del mercado laboral para que el precio se
fije por libre transaccion entre empleadores y trabajadores, al mismo
tiempo defienden el carécter no mercantil de la produccion en el ambi-
to familiar. Esta situacion, tratada més extensamente en el articulo de
Laura Pautassi, es un elemento clave de distribucién inequitativa de la
riqueza familiar y de dependencia econémica entre los miembros de la
familia

En el ejemplo anterior, cuanto més se valorice el mercado, menos jerar-
quizado estara el trabajo familiar donde no predomina dicho principio de
organizacién. En el caso de América Latina, esta situacion se vuelve
degradante porque los valores de dominacién que prevalecen en e dmbito
familiar determinan que el supuesto jefe de familia (en general, el hom-
bre) se apropie de los resultados econémicos del trabajo infantil y de la
mujer que se realiza en el mercado (generalmente informal).

Los contenidos de la propuesta del ingreso ciudadano son analizados en
mi trabajo de presentacion.

En el caso argentino, el ejemplo més notable fue el renombrado articu-
10 14 bis de la Constitucion Nacional, que consagro tanto los derechos
laborales como los de seguridad social, a la que define como integral e
irrenunciable.

Por lo tanto, la ciudadania social se hacia efectiva a través de la accion
mediadora de los representantes del movimiento trabajador organizado:
los sindicatos. Esto explica la falta de acogida que las asociaciones sin-
dicales europeas muestran hacia propuestas como la del ingreso ciuda-
dano, donde una parte importante de la ciudadania social no necesita
esa intermediacion.

Sigo aqui la enumeracion que realiza Parker (1989: capitulo 2) en su
critica a los postulados del llamado Informe Beveridge de 1942.
Como lo justifico en Lo Vuolo (1993b), tal es el caso del Estado de Bien-
estar argentino y de la casi totalidad de los paises |atinoamericanos.
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12. Sigo aqui el criterio ordenador expuesto en Standing (1992: 47-48).

13. En Barbeito y Lo Vuolo (1992) desarrollamos con mayor amplitud
esta cuestion. En particular, explicamos la preeminencia de dos visio-
nes tedricas en materia econémica: 1) la conocida como de economias
«duales»; 2) la version de «subconsumo» del pensamiento neokey-
nesiano.

14. Las argumentaciones y principales recomendaciones de politica eco-
némica que emergen del «Washington Consensus» son sintetizadas en
Williamson (1990). Para una critica a estas recomendaciones, basada
en la experiencia latinoamericana, ver Fanelli, Frenkel y Rozenwurcel
(1990).

15. Este tipo de salida no es patrimonio exclusivo del caso argentinoy la-
tinoamericano. Al analizar la crisis del Estado de Bienestar britanico,
Parker (1989: 58) sefiala que la politica de la administracion de Mar-
garet Thatcher tomé un camino similar. “ Thatcher eligié permanecer
dentro del (...) sistema de seguridad social existente, diluyéndolo con
una mayor dependencia en beneficios del tipo test de recursos’. La di-
ferencia es que el corazén del modelo inglés era el esquema tipico de
Beveridge, mientras que en el caso argentino, el cuerpo central era
operativamente mas asimilable al modelo bismarkiano. O mejor, era
un hibrido que combinaba una I6gica de funcionamiento bismarkiano
con una imagen legitimamente beveridgeana o universalista. Para una
caracterizacion de los regimenes del Estado de Bienestar, ver la nota 3
de mi articulo de presentacion, y el trabajo de Philippe Van Parijs en
este volumen. En Lo Vuolo (1993b), discuto el proceso de crisis del
antiguo régimen de Estado de Bienestar argentino y las condiciones que
permitieron la emergencia del consenso que sostiene el régimen actual.

16. En términos generales, la expresion crowding out refiere a todo aque-
Ilo que puede ir mal cuando se utiliza deuda publica para afectar €l nivel
de produccién (o de empleo de factores). En un sentido estrecho, refie-
re a siguiente problema: si el Estado debe buscar financiamiento para
sus actividades, y dado que su disponibilidad es limitada, los privados se
quedan sin financiamiento para sus proyectos de inversion. Originaria-
mente, esta expresion se utilizaba para designar las conclusiones que se
derivaban de la pendiente de la Ilamada «curva LM», que representaba
el equilibrio en el mercado monetario, pero luego se extendi6 a todos
aguellos canales a través de los cuales una politica fiscal expansiva
puede afectar negativamente el nivel agregado de produccion.

17. Para fundamentar esta cuestion, la retérica del nuevo consenso desco-
noce toda externalidad positiva a las prestaciones universales, promo-
viendo una redefinicion de las categorias de bienes publicos y privados
que deriva en privatizacion de los servicios sociales, fragmentacion de
la demanda, cobro de servicios, focalizacion del gasto y financiamiento
con impuestos indirectos de amplia base (Lo Vuolo, 1993a).

18. El término suele asociarse a trabajo de John Maynard Keynes (1936),
quien se ocup6 de explicar y ofrecer soluciones a desempleo estructural
de larga escala que emergi6 en Europa luego de la crisis de 1930.
Keynes critico la teoria entonces ortodoxa, sosteniendo que no era
sensato esperar que el movimiento de precios, salarios y tasa de interés
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permitiera recuperar los niveles de pleno empleo en una recesion. Por
el contrario, argument6 que hacia falta una politica auténoma de sos-
tenimiento de la demanda efectiva, y que esto sdlo podia buscarse en la
politica publica. En Lo Vuolo (1991) discuto la vision ortodoxa y
keynesiana en relacion con las politicas del Estado de Bienestar latino-
americano, como asi también la importancia del aporte (tantas veces
olvidado) de Michael Kalecki en este tema.

Ver nota 2 sobre Beveridge en el trabajo de Philippe Van Parijs inclui-
do en este volumen.

En Economia, la expresion «trade-off» se utiliza para denominar los
conflictos entre dos objetivos de politica econémica, de formatal que
el acercase a uno de los objetivos implica alejarse del otro.

De la correlacion estadistica encontrada, e ignorando aguellos afios en
los que el crecimiento del precio de las importaciones genera espiral
inflacionaria, y suponiendo un aumento de la productividad del 2%
anual, Phillips concluye: «parece (...) que si la demanda agregada se fi-
jaraen un valor que mantuviera estable el nivel de precios de los pro-
ductos, el nivel de desempleo asociado seria un poco menos del 2,5%.
Si (...) lademanda se fijara en un valor que mantuviera estable la tasa
de salarios, €l nivel asociado de desempleo seria 5,5%.» (Phillips,
1958: 299).

El término «sintesis neoclasica» [neoclassical synthesis] se atribuye a
Paul Samuelson. En sucesivas ediciones, Samuelson (1955) inicia la
presentacion de lo que [lama la «teoria moderna del andlisis del ingre-
so», afirmando que el 90% de |os economistas han dejado de ser «key-
nesianos» 0 «antikeynesianos», y que trabajan una sintesis entre los
postulados neoclasicos y keynesianos. En cierta manera, la curva de
Phillips era parte de aguella sintesis.

Para Friedman, en el largo plazo, en vez de tener una pendiente nega-
tiva, la curva de Phillips se vuelve vertical en el punto de la tasa natu-
ral de desempleo.

El mecanismo propuesto por Friedman es el de las «expectativas adap-
tativas». EI mismo sugiere que, para un determinado periodo, la infla-
cion esperada serd equivalente a la inflacién del periodo anterior, més
la correccion del error producido por los agentes al predecir la tasa
inflacionaria. Los agentes pueden demorar en adaptarse y en predecir
correctamente, pero lo lograrén con el paso del tiempo.

Técnicamente, la NAIRU es definida como el nivel de desempleo que
esta enraizado en el sistema de ecuaciones walrasiano de equilibrio ge-
neral, siempre que dicho sistema capte las actuales caracteristicas es-
tructurales de los mercados de trabajo y bienes, incluyendo las imper-
fecciones de mercado, la variabilidad estocéstica en las demandas y
ofertas, el costo de buscar informacion acerca de |as vacantes laborales,
el costo de movilidad de la mano de obra, y otros factores que af ectan
los comportamientos en dichos mercados.

Keynes (1936) critico el supuesto de «informacion perfecta» que ali-
mentaba al pensamiento econdmico neocléasico. Para Keynes, los agen-
tes econémicos enfrentan un futuro incierto y desconocido, que no
pueden anticipar. Los métodos probabilisticos, alos que Keynes dedico
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sus primeros trabajos, pueden racionalizar ciertos componentes siste-
méticos pero no los aleatorios que caracterizan a todo sistema econé-
mico (Lo Vuolo, 1991: 59).

La «nueva» sintesis neocléasica desarrollada en los afios 60 sobre con-
ceptos como los aqui apuntados se identifica con economistas de pen-
samientos disimiles como Hicks, Modigliani, Solow, Tohin.

Esta corriente de pensamiento se identifica, entre otros, con los nom-
bres de Robert Lucas, Thomas Sargent, Neil Wallace y mas tarde
Robert Barro. Para una sintesis de este pensamiento, ver por gjemplo
Lucasy Sargent (1983). Dadas las restricciones que impone al manejo
de la demanda efectiva, y para aumentar la confusién terminolégica a
la que son tan aficionados |los economistas, a algunos se les ocurri6 lla-
mar a esta corriente como la «nueva sintesis clasica» [new classical
synthesis]. La sugerencia es que, a igual que los clasicos, esta corriente
pone énfasis en una mirada de «oferta» del problema econémico —de
alli se deriva también el popular término «economia de la oferta»—.
Claro que esta denominacioén es un despropdsito, porque la estructura
del pensamiento clésico, su teoria del valor —tema central como sefialé
al principio— nada tiene que ver con las «expectativas racional es».

Més especificamente, para las expectativas racionales las politicas de-
ben establecerse de forma tal que sean «predecibles», para permitir asi
que los agentes econémicos puedan distinguir entre cambios en las de-
mandas sectoriales y cambios globales. Sélo de esta manera los movi-
mientos de precios se percibirian como una verdadera «sefial» sectorial,
atribuida a modificaciones en las condiciones de funcionamiento del
mercado; y asi los mercados podrian actuar «ajustando» via precios.

Estas derivaciones de la idea de crowding out se desprenden de la clasi-
ca formulacion de David Ricardo con respecto al financiamiento de los
gastos publicos, que se conoce como «equivalencia ricardiana»
[Ricardian equivalence]. Ricardo sostenia que era indiferente que el
Estado financie sus gastos con deuda publica o tributos, porque los pri-
vados perciben la deuda publica como impuestos postergados. La con-
clusién de Ricardo, sin embargo, era que entonces los privados ahorra-
rian més para poder pagar sus impuestos futuros. Tobin (1980) de-
muestra que, en realidad, ante una baja de impuestos lo més probable es
gue aumente el consumo de las familias, y no el ahorro.

Ver articulo de Alberto Barbeito en este volumen.

En Lo Vuolo (1993b) analizo las circunstancias que llevan a ese resul-
tado, los impactos en términos de integracion social, como asi también
el fundamento tedrico de los planes que se fueron sucediendo para esta-
bilizar la economia.

Como se explica mas adelante, los problemas financieros derivados de
la salida de los capitales que financiaron el «boom» de consumo, pusie-
ron en evidencia la irracionalidad de plantear esa independencia en
economias como la argentina. Los dogmas de la racionalidad del libre
mercado se flexibilizan cuando lo que esté en riesgo es el interés de los
grandes grupos de capital concentrado.

Estos son los dos mercados que quedan natural mente protegidos, en tanto
el avance tecnol dgico todavia no permite una flexibilidad migratoria si-
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milar ala que logra en los capitales y las mercaderias méviles. Algo pa-
recido sucede con los insumos de tipo «extractivo» y de uso masivo.

Se estima que entre 1990 y 1993 el producido total por privatizaciones
alcanzé a U$S 26.000 millones, de los cuales unos 10 mil financiaron
el desequilibrio fiscal, y €l resto se cobré en titulos de la deuda pablicay
cancelacion de pasivos.

Sigo agui a Barbeito (1995b). Si bien laley de Convertibilidad permitio
el control de la base monetaria, |a oferta monetaria se multiplicé de la
mano de la expansion del crédito y el efecto «riqueza», provocado por
el aumento del valor en délares de los activos (reales y monetarios) en
poder del publico.

El incremento de los niveles de actividad fue un fenémeno generaliza-
do, pero particularmente intenso en los sectores de servicios (9% anual
promedio en 1991/94), mientras que los sectores de bienes perdieron
participacion (45% en 1980 y 40,3% en 1993). Si se tomaen cuenta la
variacion de precios relativos derivados de la fijacion del tipo de cam-
bio y de la apertura comercial externa, el impacto sobre los sectores
productores de bienes fue alin més importante: medido a precios co-
rrientes de mercado, la participacion cay6 a 34%.

La exposicién acerca de los fendbmenos verificados en el mercado de
trabajo sigue a Lo Vuolo (1995b), y complementariamente a Barbeito
y Rodriguez Enriquez (1995) y Beccariay Lépez (1994).
Comparada con los paises desarrollados, |a tasa de participacién econ6-
mica femenina sigue siendo baja y, de hecho, entre los desocupados se
nota un marcado aumento de la categoria «jefe» de hogar.

Con un promedio de 7 meses y un méximo de 27 meses, seglin un estu-
dio oficial para el Gran Buenos Aires (MEOySP, 1995).

Iguales tendencias registra Bour (1995) para el afio 1994.

Bour (1995) sefiala que mientras el producto por hombre ocupado cre-
ci6 37,8% en el periodo 1990/94, el producto medido por hora de tra-
bajo lo hizo sélo un 18%.

Barbeito y Rodriguez Enriquez, 1995, cuadros 3y 5.

Ejemplos abundan de esta perplejidad «tedrica». Como ilustracion, val-
ga la afirmacion vertida en un trabajo acerca de la reforma laboral
(nada menos). Para estos funcionarios existiria un «contraste entre
éxitos macroeconémicos (estabilidad, crecimiento econémico) y frus-
trantes desequilibrios en el mercado de trabajo (desempleo, subempleo,
precarizacién), lo cual llama a la reflexion sobre los determinantes de
estos resultados aparentemente paradéjicos» (Giordano y Torres,
1994). Sobre este tema, ver Barbeito (1995a) y Lo Vuolo (1995a).

Vobruba (1991) discute los probables escenarios futuros para el trabajo
y laseguridad en el ingreso en Europa.
Entre otros trabajos, el de Minujin y Kessler (1995) difundié laidea de
«nuevos pobres» en el caso argentino.
Este tipo de valores establece un sistema de distribucién de «premios»

y «castigos», donde |os afectados pueden aparecer como |os culpables
de su problema. El seguro de desempleo implantado en Argentina es un
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buen gjemplo de esto. Asi, no pueden acceder a beneficio los que traba-
jaron en «negro» (culpables de haber aceptado la ilegalidad), tampoco
los que son despedidos en corto tiempo (culpables de ser ineficientes,
discolos o cometer actos punibles), ni los que Ilevan mucho tiempo
desempleados (culpables «estructurales», porque ya no es un problema
de ciclo econémico, sino de no haber invertido lo suficiente en mejorar
sus propias habilidades). Lo Vuolo (1995a).

Barbeito (1995a) revisay compara con el caso argentino las politicas
de empleo difundidas en la Unién Europea.

El concepto de eficiencia se confunde entre varias definiciones. Por
ejemplo, se dice eficiente el proceso tecnol6gico que permite obtener
«el mayor valor posible» con el uso (gasto) del «menor valor (insumo)
posible». También se dice eficiente el proceso que permite obtener
simplemente mayor ganancia. La definicién aqui adoptada es la que
considero méas adecuada para el tipo de discusion propuesta.

En el caso de Argentina, las privatizaciones dejaron |os insumos gene-
ralizados en manos de oligopolios 0 monopolios, que ademas tienen sus
tarifas fijadas en dolares y con mecanismos autométicos de actualiza-
cion segln precios y tasas de interés internacionales. Cuando las tarifas
las subsidiaba el Estado, esto bajaba la presion sobre el gjuste de costos
salariales.

El problema adicional de paises como Argentina es que, al usarse €l tipo
de cambio no como politica comercial sino como instrumento de con-
trol inflacionario, se presiona alin méas sobre los precios internos,
generandose una distorsion muy grande entre los precios relativos de
los transables y los no transables.

El tema de lainflexibilidad de salarios tiene amplio tratamiento en la
literatura econémica. Asi, por ejemplo, desde la teoria de los «contra-
tos implicitos» [implicit contracts], se sostiene que existen normas no
escritas que respetan empleadores y empleados a los efectos de mante-
ner armonia en el mejor interés de ambos, entre las que estaria el man-
tener ciertarigidez en los salarios. Por su parte, la teoria de |os «sala-
rios de eficiencia» [efficiency wages], se sustenta sobre la siguiente hi-
pétesis: la productividad del trabajo depende del esfuerzo y predisposi-
cion de los trabajadores y, por 1o tanto, un gjuste hacia abajo de las
remuneraciones puede aumentar |la competitividad via precios, pero en
el largo plazo la disminuye por caida de la productividad.

Parker (1989) analiza detalladamente estos programas para el caso in-
glés, con el objetivo de fundamentar la necesidad de una reforma en
linea con el ingreso ciudadano. Este ejemplo es ilustrativo como reflejo
de los problemas que pueden encontrar las politicas que se pretenden
imponer en América Latina, cuestion que se empieza a evidenciar en
Argentina con el «paguete» de medidas que se anunciaron reciente-
mente para afrontar los problemas de desempleo.

Standing (1992) identifica categorias similares para el caso europeo.

En Lo Vuolo (1991) discuto con mayor detalle las variantes del pensa-
miento de Keynes, Kalecki y de los llamados neokeynesianos, en rela-
cion a estas cuestiones.

Therborn (1986) demuestra esta conclusién mediante su andlisis de las
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distintas politicas de gobiernos europeos en la materia.

La explicacion de esta situacion sigue siendo fundamental mente politi-
ca, tal como yalo veia a comienzos de la década del 40 Michal Kalecki
(1971).

«No voy adiscutir este hecho vital que los economistas cléasicos [en-
tiéndase, neoclésicos] han (acertadamente) establecido como irrevoca-
ble. Dado un estado de organizacién, de equipamiento y de tecnologia,
el salario real ganado por unidad de trabajo tiene una correlacién Gnica
(inversa) con el volumen de empleo. Asi, si el empleo crece, luego, en
el corto plazo, la remuneracién por unidad de trabajo en términos de
bienes-salario debe, en general, declinar y las ganancias subir». Keynes
(1936: 14 y 17).

Como explico en Lo Vuolo (1991), la difusion de la variante neo-
keynesiana del subconsumo aliment6 la version populista de este esque-
ma, que pretendia hacer subir indefinidamente el salario real, el nivel
de empleo y las ganancias.

Frente a tantas distorsiones del pensamiento keynesiano, es bueno re-
cordar la preocupacion de Keynes por la estabilidad de precios y sala-
rios.

Esta escuela de pensamiento todavia no tiene una «sintesis» en la que
coincidan todos los que trabajan dentro de un marco tedrico similar al
que aqui se expone. Por |o tanto, las ideas que aqui desarrollo no deben
tomarse como representativas de esa escuela, sino en linea con el tipo
de razonamientos que propone. Roemer (1993) realiza una presenta-
cion de las lineas en las que trabaja esta corriente tedrica.

Nada tiene que ver esta alternativa con los Programas de Propiedad
Participada que desarroll6 el gobierno argentino como medio de facili-
tar la privatizacion de empresas publicas, ni tampoco con los proyec-
tos de ley que promueven las llamadas «sociedades andnimas de traba-
jadores», cuyo objetivo final es eliminar las actuales «cooperativas de
trabajadores».

Ver el trabajo de Alberto Barbeito en este volumen. Como el ingreso
ciudadano se paga a todos por igual, se podria ampliar su fuente de
financiamiento con otros tributos que afectan a todos por igual, como
claramente son los que afectan al medio ambiente.

Ver la discusion sobre la cuestion de la ciudadania en mi articulo de pre-
sentacion.

Contra lo que muchos suponen, y particularmente en el caso de Argen-
tina, esto no debhilité aladirigencia sindical corporativa que negocio6 el
control de ese disciplinamiento y lucré con ese proceso. En todo caso,
produjo una fragmentacién del movimiento de los trabajadores organi-
zados, obligando a los opositores a buscar otros espacios de lucha.

Insiders serian aquellos empleados experimentados y productivos cuyas
posiciones estan protegidas por varias medidas de estabilidad |aboral
que vuelven sumamente costoso para las firmas despedirlos y contratar
otra persona en su lugar. Los outsiders no tienen esta proteccion; ellos
estan o bien desempleados, o trabajan en el sector informal, el cual
ofrece escasa, si es que alguna, seguridad laboral (Lindbeck y Snower,
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1988: 1).

67. El articulo de Alberto Barbeito incluido en este volumen desarrolla con
mayor amplitud este aspecto del problema.

Prestaciones por desempleo en Argentina

El Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo (SIPD) se
instituyo a través de la Ley Nacional de Empleo sancionada
en 1991. Abarca a todos los asalariados cuya relacion laboral
se rija por la Ley de Contrato de Trabajo, excluidos los traba-
jadores del Régimen Nacional de Trabajo Agrario, del servi-
cio domeéstico, y quienes dejaron de prestar servicios en la
administracion publica por medidas de racionalizacion ad-
ministrativa. Los trabajadores de la construccion cuentan con
un sistema especial.

Los beneficiarios deben encontrarse en situacién legal de
desempleo: haber sido despedidos sin justa causa 0 por razo-
nes de fuerza mayor; haberse extinguido el contrato por
quiebra o concurso del empleador; haber expirado el tiempo
convenido para la realizacion de la obra, tarea o servicio
objeto del contrato; no haberse reiniciado o haberse interrum-
pido el contrato de trabajo de temporada por causas ajenas al
trabajador. Otros requisitos adicionales son:

1) encontrarse disponible para ocupar un puesto de trabajo
adecuado; 2) estar inscripto en el Sistema Unico de Registro
Laboral; 3) haber cotizado al Fondo Nacional del Empleo
durante un periodo minimo de 12 meses durante los 3 afios
anteriores al cese del contrato de trabajo que dio lugar a la
situacion legal de desempleo (para el personal eventual el pe-
riodo de cotizacién minimo es de 90 dias durante los 12 meses
anteriores al cese); 4) no percibir beneficios previsionales o
prestaciones no contributivas.

El tiempo total durante el cual se puede recibir la prestacion
esta en relacion al periodo de cotizacién al Fondo Nacional
de Empleo dentro de los 3 afios anteriores al cese, de acuerdo
a la siguiente escala:

De 12 a 23 meses de cotizacion: 4 meses de prestacion
De 24 a 35 meses de cotizacion; 8 meses de prestacion
36 meses de cotizacion: 12 meses de prestacion
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El monto de la prestacion se calcula como porcentaje del
importe neto de la mejor remuneracién mensual del trabaja-
dor en los 6 meses anteriores al cese del contrato de trabajo.
El porcentaje varia de la siguiente forma:

Primeros 4 meses: 80%
Del 5to al 8vo mes: 85%
Del 9no al 12mo mes: 70%

Los montos minimos y maximos para la prestacién mensual
fueron originalmente $120 y $400 respectivamente, reduci-
dos con posterioridad a $150 y $ 300.

La asignacion por desempleo incluye prestaciones médico-
asistenciales, pago de asignaciones familiares y el cdmputo de
las prestaciones previsionales.

La prestacion cesa en caso de agotar el plazo de duracion,
obtener beneficios previsionales o prestaciones no contribu-
tivas, celebrar contrato de trabajo por un plazo superior a
los 12 meses, 0 en caso de negativa reiterada a aceptar los
empleos ofrecidos por el Ministerio de Trabajo.

La normativa contempla la modalidad de pago Unico de las
prestaciones como medida de fomento del empleo para be-
neficiarios que se constituyan asociadamente en actividades
productivas. En este caso, el desempleado debera tener dere-
cho a la prestacién por desempleo por un periodo no infe-
rior a 5 meses.

El SIPD es financiado por el Fondo Nacional de Empleo,
cuyos recursos provienen de un aporte del 1,5% sobre las
remuneraciones abonadas en el sector privado.

En 1994 se pagaron cerca de 100 mil prestaciones mensuales,
por lo que la cobertura es menor al 10% de la desocupacion
abierta.
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I ndicador esdel mer cadodetr abajour banoen Argentina

| 1980 | 1983 | 1986 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995

Tasa de actividad (en %)

Total aglomerados | 354 | 574| 387 | 308| 30.1| 305 400| 413| 410| 428

urbanos

GranBs As. 03| 37.8| 308| 414| 406| 409| a16| 438| 433| 459
- Capital Federal 47| a5.1| 456 | 459| a64| 481 463| 400
- Partidos del 302| 309| 387| 00| 208| 423| 422| 447
conurbano

Total aglomerados

. - 36.8| 370| 370 37.3| 368 376 379| 376| 378| 381
interior

Tasa de desocupacion abierta (en %)

Total aglomerados | ;6| 47| 56| 76| 75| 65| 70| 96| 115]| 186

urbanos

Gran Bs. As. 23| 42| 47| 73| 74| s9| 67| 101] 121] 202
- Capital Federal 25| 47| 48| 49| 49| 84| 89| 143
- Partidos del 52| 85| 85| 62| 74| 109] 134| 226
conurbano

Total aglomerados

) - 32 6.0 71 85 75 75 75 88| 105]| 154
interior

Tasa de subocupacion horaria (en %)

Totd aglomerados | 5, 5o 76| ge| 01| 83| s2| 91| 103] 113

urbanos

Gran Bs. As. 46| 48| 63| 83| 83| 74| 75| 87| 102| 107
- Capital Federal 55| 76| 77| es5| 67| 72| 78| 96
- Partidos del 64| 86| 85| 78| 78| 93| 11| 112
conurbano

Total aglomerados

. B 6.2 8.0 96| 10.1] 107 9.7 9.5 97| 106| 124
interior

Nota: Las tasas corresponden a promedios simples de las dos ondas anuales
(mayo y octubre), excepto 1995, que considera Unicamente la del mes de
mayo.



LA INTEGRACION DE LOS SISTEMAS
DE TRANSFERENCIAS FISCALES COMO
INSTRUMENTO DE INTEGRACION SOCIAL

Alberto Barbeito

1. Introduccion

Una caracteristica estructural de las economias latinoamericanas
es la existencia de amplios sectores de poblacién cuyos ingresos
son insuficientes para acceder a consumo de un conjunto de
bienes y servicios bésicos. En 1990, los llamados “pobres por
ingreso” sumaban cercade 200 millones, casi 80 millonesmasque
en 1970. En e curso de las Ultimas décadas, |as economias lati-
noamericanas alternaron fases de declinacién y auge econémico
pero, en relacién alos niveles de pobreza, el saldo hasido persis-
tentemente deficitario.

Aunque las causas de la pobreza son mdltiples, interde-
pendientes y complejas, la respuesta al problema debe contem-
plar, necesariamente, la eliminacién de la brecha existente entre
los ingresos monetarios que la gente percibe por su participacion
enlosmercadosy lo que realmente necesitaparacubrir estandares
aceptables de consumo. En esta perspectiva se inscriben las de-
nominadas “ politicas redistributivas’, cuyo propdsito es, preci-
samente, corregir —atenuar o compensar— |os desequilibrios pro-
ducidos en €l reparto de la riqueza socia. Las politicas fiscales
son un componente significativo dentro del catdlogo de las poli-
ticas redistributivas, en tanto modifican los ingresos de bolsillo
de las personas, incrementandolos mediante asignaciones del
gasto publico o reduciéndolo a través de los impuestos?. El al-
cance redistributivo de las paliticas fiscales depende, por lo tan-
to, de lamedida en que las personas o grupos social es participen
de las transferencias de ingresos producidas como “beneficia-
rios’ del gasto y como “contribuyentes’ de impuestos.
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Ahora bien, en América Latina los esquemas tributarios y
los de beneficios sociaes desarrollaron dindmicas propias, con-
formando sistemas desintegrados de transferencias fiscales de
ingresos, cuyos impactos redistributivos son de dificil evalua-
cion. Los esguemas tributarios se han transformado en una com-
pleja trama de disposiciones, en muchos casos adoptadas como
medidastransitorias paraafrontar emergenciasfiscales, enlasque
coexisten, en grado diverso, impuestos progresivos, regresivos
y proporcionales. El sujeto sobre quien recae finalmente la carga
tributaria suele ser incierto, como también lo es el nivel efectivo
de presion impositiva que afronta cada ciudadano. Por otra par-
te, los planteos que limitan la equidad a la perspectiva “vertical”
—como se grava a los altos y bajos ingresos— no son suficientes
para caracterizar € problema, puesto que una parte significativa
de las desigualdades tributarias tiene que ver con el “tratamiento
desigual de losiguales’ (inequidad “horizontal”). En suma, el
grado de regresividad/progresividad de un sistema tributario no
esta dado s6lo por la escala de las alicuotas tributarias nomina-
les, sino también por |a presién tributaria efectiva en cada nivel
de ingreso, y por los desvios en torno a estos valores medios®.

Algo similar puede afirmarse con respecto al impacto redis-
tributivo de las politicas de transferencias fiscales con fines so-
cialesvigentes en lamayoria de | os paises | atinoamericanos. Esto
es asi porque, aun aguellas pretendidamente mas “universales’
en cuanto a sus objetivos generales, en los hechos tienen cober-
turas limitadas. En este sentido, |os Estados de Bienestar latinoa-
mericanos suelen operar con focalizaciones de facto a través de
mecanismos de racionamiento y selectividad en la distribucion
de bienesy servicios, como resultado de coberturas restringidas,
diferenciacion y segmentacién de las prestaciones, y “procedi-
mientos informales’ para acceder a los programas asistenciales
directos, usualmente dominados por las préacticasdel clientelismo
politico.

El sentido de las reformas que se vienen impulsando en
Américal atinano van en ladireccién de corregir lasdeficiencias
sefialadas. Por el contrario, acentlian la autonomia entre los es-
guemas que tratan alos ciudadanos en su doble caracter de “ con-
tribuyentes” y de “beneficiarios’. Mé&s aln, pretenden liberar la
politicaimpositiva de cualquier pretension redistributiva, subor-
dinandola a supuestos objetivos de maximizar la recaudacion,
simplificar los procedimientosy controles, eincentivar laforma-
cion del ahorroy lainversién. Por otro parte, se propone confinar
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los objetivos redistributivos en el gasto social, concentrandolo
en un grupo de programas asistenciales directos, rigurosamente
focalizados en los mas pobres, y transfiriendo el resto de las po-
liticas sociales alaldgica de mercado.

Desde comienzos de los ochenta tiene lugar en América
L atina una nutrida agenda de reformas tributarias en la direccion
apuntada’. En general, revalorizan la aplicacion de los impuestos
indirectos, con medidas como la ampliacion de la base tributaria
sobre los consumos, €l aumento y la unificacion de las alicuotas.
Paralelamente, las modificaciones de la tributacion sobre los in-
gresos tendieron areducir, todavia més, €l limitado perfil de pro-
gresividad del sistema, disminuyendo |as tasas nominales (adop-
tando incluso tasas uniformes), ensanchando los tramos de in-
gresosgravados, y €l evando losminimos no imponibles. Envarios
paises, este proceso fue complementado con la eliminacién de
otros impuestos directos, como |os que gravan las ganancias de
capital (eventuales), los capitales (de las empresas), o |os patri-
monios netos (de las personas) .

Para justificar e sentido de estas reformas se apela a dos
tipos de argumentos. Por un lado, |os contextos de inestabilidad
macroecOmicay de crisisfiscal vinculados con e endeudamien-
to externo suelen utilizarse como fundamentacion “ coyuntural”
de que la prioridad es recaudar, mientras el “cémo” y €l “quién”
paga se consideran aspectos secundarios. Sin embargo, los cri-
terios en base a los cuales se modelaron |as reformas, su perma-
nenciaen el tiempo, asi como los gjustes que contintian realizan-
dose, responden a una coalicion de intereses més perdurables,
que congregaalos grupos econdmicos concentrados con la buro-
cracia de los organismos de asistencia técnica y financierainter-
nacional, que apoya de manera activalas reformas. Por otro lado,
se utilizan como imagen justificadora las reformas aplicadas en
algunos paisesindustrializados. En estajustificacién mas*“ estruc-
tural” se ignora que los escenarios de ambas experiencias son
diametralmente opuestos. En la comparacion internacional, los
sistemas tributarios de América L atina presentan dos particulari-
dades: 1) bgjo nivel de presiontributariaglobal, 2) predominio de
laimposicion indirecta. Por cierto, se trata de dos cuestiones es-
trechamente vinculadas, puesto que la brecha entre la recauda-
cion tributaria potencia y la efectiva se explica, en gran medida,
por laescasa significacion de la carga tributaria de los impuestos
tipicamente progresivos’.
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A estos problemas, las justificaciones que pretenden sus-
tentar las actuales reformas tributarias suman también la debili-
dad de los fundamentos empiricos en que se basan, tanto por las
fuentes de informacidn cuantitativa relacionadas con las rentas
personales, como por los procedimientos metodol dgicos utiliza-
dos para evaluar la carga tributaria de los distintos grupos de
perceptores de ingresos. Al menos en América Latina, |os entes
responsables de la administracion tributaria son particularmente
remisos a procesar —-menos ain a difundir— informacion acerca
de los ingresos y los patrimonios. Los datos en esta materia son
escasos Y, cuando los hay, provienen de encuestas de hogares
disefiadas en general para otras finalidades (por jemplo, el se-
guimiento de los comportamientos del empleo urbano), y cuyos
resultados estan afectados por atos indices de ocultamiento de
informacidn. La subestimacion delosingresos se concentra, prin-
cipalmente, en las rentas no provenientes del trabajo personal y
en los altos ingresos, de donde se deduce que en dichas encues-
tas los datos subestiman: 1) la concentracion del ingreso, 2) la
evasion tributaria, por ocultamiento de los ingresos més altos.
Asimismo, lafaltade especificidad de las fuentes de informacién
disponiblesimpide unaidentificacion apropiadade lacargatribu-
taria efectiva, en especial al no diferenciar |os ingresos persona-
les o familiares, antes y después de impuestos®.

Al utilizar bases cuantitativastan precarias, |os procedimien-
tos comunmente aplicados para medir el impacto distributivo del
sistema tributario se transforman en gercicios aritméticos ende-
bles con resultados de dificil comprobacién. Tomemos el caso de
Argentina, donde los supuestos simplificadores utilizados para
asignar a cada estrato de ingreso |os montos de recaudacion efec-
tivasuelen llegar a extremos notables. Una investigacion recien-
te del Ministerio de Economia que analizo los impactos distribu-
tivos de eventuales reformas tributarias, utilizd como supuesto
de partida que “€el sistema tributario argentino en su conjunto es
proporciona respecto del ingreso de la poblacion clasificada por
quintiles [de distribucién del ingreso]”. Sobre esta base se esti-
maron los efectos de modificar &l perfil tributario mediante aumen-
tos marginales de los impuestos directos y disminucion equiva
lente de los indirectos. Para ello se aplicaron dos supuestos adi-
cionaes: 1) que la carga de |os primeros afecta Unicamente alos
quintiles cuarto y quinto de la distribucién de ingresos, y 2) que
entre estos quintiles, los impuestos directos se repartirian en 25
y 75%, respectivamente (Flood y otros, 1994: 105-106). De mane-
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rasimilar, y dada la ausencia de estudios de base sobre presu-
puestos de gasto de las familias y de las condiciones de acceso
a las prestaciones sociales, |os procedimientos utilizados para
imputar el gasto social alos diferentes estratos de ingreso suelen
ser igualmente conjeturales y endebles.

A pesar de las evidentes debilidades metodogicas de los
procedi mientos empleados en este tipo de andlisis, sus resulta-
dos son utilizados como “ soporte empirico” de las recomenda-
ciones de politica. Asi, el comentado trabajo de Argentina ad-
vierte que “ de ninguna manera deben sacarse conclusiones apre-
suradas en base a estos resultados’ puesto que “deben verse,
simplemente, como un acercamiento a laincidenciatributaria, y
por lo tanto los resultados que se presentan deben ser tomados
como hipotéticos’. Sin embargo, los mismos autores de esta ad-
vertencia concluyen que “el andlisis confirma que la politicaim-
positiva tiene un muy reducido efecto sobre la distribucién del
ingreso de los hogares [mientras que] la politica social, en cam-
bio, tiene un carécter fuertemente distributivo” (Flood y otros,
1994: 104y cap. VI).

Desde estos argumentos, |as recomendaciones mas en boga
en América Latina se ubican sobre los senderos de la descentra-
lizaciony lafocalizacion del gasto publico social, afirmando que
de estamaneraaumentarialaequidad, la participacién popular, €l
control social y laeficienciaen lautilizacion delosrecursos. Todos
estos resultados se obtendrian pese a que la magnitud de los
recursos requeridos se considerafuerade discusi6n, asumiéndose
como un dato del problema, como un parametro inalterable. Por
g/empl o, un documento de BID-PNUD (1993: 28-29), cuyo objeti-
vo seriala“construccion de la agenda para €l debate |atinoame-
ricano sobrelasreformas socialesy lapobreza’, sefialalo siguien-
te: “dadas las severas limitaciones en los recursos disponibles,
es posible que los servicios focalizados constituyan la totalidad
delo que por ahora el Estado puede ofrecer en materia de gasto
socia (...) [en consecuencia] se considera la focalizacion como
un requisito de gestion de las politicas publicas sociales, para
asegurar la cobertura de los sectores mas pobres”.

Acercade este tipo de recomendaciones caben al menos dos
observaciones. En primer lugar, €l nivel deingreso per capita de
muchos de los paises |atinoamericanos no justifica posiciones
tan modestas en cuanto a la carga tributaria y la asignacion de
recursos para las politicas de transferencias fiscales redistri-
butivas. Como fue sefialado, hay una brecha importante entre la
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recaudacioén potencial y efectiva, siendo particularmente reduci-
dalaimportancia de los impuestos directos en €l total de losin-
gresos tributarios. Al respecto, esilustrativo que otros paises con
ingresos medios comparables cuenten con esquemas de protec-
cion social mas complejos y con alcances mas universales’. En
segundo término, la prioridad otorgada a intervenciones socia-
lesfocalizadas se tradujo en unamultiplicacion de programas con
resultados de dudosa efectividad. Asi, en estas intervenciones
“sepriorizalageneracion de empleo, €l apoyo alamicroempresa,
laproduccion rural, €l fortalecimiento de redes viales comunales,
el uso intensivo de mano de obra en proyectos de infraestructu-
ra, y € mejoramiento de la productividad del trabajo”; ademés,
las “prioridades’ comprenden también acciones en materia de
provision de servicios de agua corriente y alcantarillado, refac-
cién y construccion de escuelas y centros comunitarios, obras
de pavimento urbano y electrificacién. Las prioridades en mate-
ria de poblaci6n-objetivo, también son extensas, yaque “los gru-
pos meta alos cuales se deseallegar” comprenden “la poblacion
pobreinfantil y juvenil, lafamilia, lamujer pobre, lapoblaciénla
boral pobre, el adulto mayor o discapacitado, las jefas de hogar,
lainfancia, y la poblacion indigena’®.

La puesta en marcha de estas acciones es acompafiada ge-
neralmente por reformasinstitucional es, que comprenden lacrea-
cion de ministerios especiales y una diversidad de secretarias u
organismos con amplia autonomia de gestion y fuera de las nor-
mas regulares de contralor administrativo del Estado. Unamoda-
lidad difundida es la constitucién de fondos financieros creados
especialmente. Los costos operativos de estas intervenciones
todavia no han sido convenientemente evaluados, aunque se
presume que pueden ser de consideracion, tanto por la debilidad
de los controles externos como por la complejidad implicita de
los programas asistenciales focalizados. En esto es clave la nece-
sidad de realizar “tests de recursos’ a los potenciales beneficia-
rios, como asf también el control permanente sobre [os mismosy
sobre los propios funcionarios que asignan los beneficios’. Méas
alla de estas cuestiones, |o que interesa sefialar aqui es que los
esguemas focalizadores operan con una escala de recursos in-
adecuada frente a la dimensién de las disparidades distributivas
y los niveles de pobreza.

A decir verdad, los programas de complementacién de in-
gresos monetarios delas personas o las familias son generalmente
componentes residuales dentro del conjunto de politicas con fi-
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nalidades sociales. En Chile, pais que se utiliza como paradigma
del modelo asistencial focalizador, el valor de los subsidios mo-
netarios —asistenciales y laborales— recibidos en 1992 por los ho-
gares del quintil més pobre representaron sélo 11% de su ingre-
so promedio, y 4,3% para € quintil siguiente. En Argentina, la
masa de recursos asignados actualmente a programas asisten-
ciales directos permanece en valores relativos similares a los de
1980 (1,5% del PBI). Sin embargo, desde entonces, el 40% delos
hogares mas pobres disminuy6 su participacién en e ingreso total
en cas cuatro puntos porcentuaes, y € nimero de personas con
ingresos inferiores a la “linea de pobreza’ aumenté mas de dos
veces y medial®.

Pero no terminan aqui |os problemas que pueden detectarse
en las politicas que el actual consenso impulsaen América L ati-
na, sino que van mas alla de las escalas operativas, y se relacio-
nan con el carécter contradictorio de las politicasy con laincapa-
cidad para evaluar los impactos que éstas ocasionan. Resulta asi
gue, por un lado se implementan medidas que incrementan la
pobrezapor “ingreso”: ajuste del gasto social, caidadel valor real
de las remuneraciones jubilatorias, y las asignaciones familiares
o € particular sentido regresivo impreso a las reformas tributa-
rias't. Por otro lado, se propicia corregir esta profundizacion de
las brechas de ingreso mediante multiples programas focalizados
sobre los “damnificados’ por las mismas.

En suma, lo que se estd impulsando en América Latina en
general, y en Argentina en particular, es un proceso de reformas
que profundiza la desintegracién de los esquemas de transferen-
cias fiscales de ingresos y gastos. Los resultados son ya eviden-
tes: se achican las aspiraciones en materia de equidad, se excluye
lapoliticatributariadel catélogo deintervencionesredistributivas,
y se promueven complejosy diversificados esquemasfocalizados,
cuyas escalas operativas son residuales frente a la dimension de
los desequilibrios sociales acumulados.

Teniendo como referencia este escenario, el objetivo del
presente trabajo es cuestionar |a |6gica de estas reformas y pro-
poner un camino alternativo para construir sistemas tributarios y
de beneficios sociales que sean més equitativos y mas eficien-
tes. Latesis central es que e principal problema de los actuales
esquemas reside en su desconocimiento de la necesidad de inte-
grar las dos funciones que cumplen las personas frente a fisco:
contribuyentes de impuestos y beneficiarios de subsidios. Para
demostrar esto, presentaré sintéticamente, en primer lugar, las
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caracteristicas centrales de | os actual es esquemas desintegrados,
utilizando €l caso argentino como ilustracién. Luego me ocuparé
de exponer los elementos més importantes de un esquema alter-
nativo gque integre las dos funciones que cumplen las personas
frente al fisco, con el objetivo de determinar su posicion “neta”
en € flujo de transferencias de ingresos. En este Gltimo caso, me
detendré en las caracteristicas especiales de un sistema integra-
do que trabaje sobre la base de garantizar como “ crédito fiscal”
un ingreso basico o ciudadano. De este modo, pretendo justifi-
car la necesidad de cambiar radicalmente las politicas que en €l
campo fiscal se aplican en laregion, si es que efectivamente se
pretenden superar los problemas de exclusion social y de inequi-
dad tributaria.

2. Los sistemas desintegrados de transferencias
fiscales de ingresos

Una caracteristica frecuente en los sistemas fiscales que
transfieren ingresos a los ciudadanos es el ato grado de autono-
mia con que operan, por un lado, los esquemas que otorgan be-
neficios monetariosy, por otro lado, |os que extraen recursos tri-
butarios. En el primer caso, una de las finalidades alegadas es
brindar asistencia social directa a las personas con ingresos pro-
piosnulosoinsuficientes, alavez que ofrecer unamejor respuesta
ante contingencias especificas que los afecten (en materia habi-
tacional, cargasfamiliares, pasividad, invalidez, etc.). En € segun-
do caso, los objetivos estrictamente recaudatorios suelen com-
plementarse con la aplicacion de criterios de equidad paraladis-
tribucién de la carga impositiva, siendo su manifestacion mas
comun la aplicacion de tasas tributarias progresivas, asi como €l
reconocimiento de ingresos exentos o de niveles minimos no gra-
vados.

Ahora hien, entre ambos esquemas hay instrumentos que
se superponen. Asi, la l6gica subyacente en los esquemas de
pago de beneficios seriaevitar (o atenuar) €l impacto de determi-
nadas contingencias sociales que las personas pueden llegar a
enfrentar, mientras que en el sistemade recaudacion tributariason
frecuentes las “deducciones’ cuyo interés es evitar que las per-
sonas, como resultado de la presién tributaria g ercida sobre sus
ingresos de bolsillo, no logren la cobertura de satisfactores con-
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siderados béasicos. La similitud de ambos objetivos favorece la
construccion de imégenes referidas a la integracion operativa
entre los esquemas de beneficios y de impuestos. En esencia, se
trataria de dos manos que integran un mismo cuerpo de interven-
ciones publicas con efectos distributivos: una mano sumay la
otra resta. La imagen de presunta integracion se fortalece tam-
bién por la propia percepcion de los contribuyentes, quienes al
confeccionar periddicamente los formularios del impuesto a las
ganancias'? realizan el balance de ingresos y gastos personales,
confrontan el saldo con las deducciones admitidas legalmente, y
definen su posicién tributaria neta como la sintesis de un doble
papdl: € de ciudadano-beneficiario y e de ciudadano-contribu-
yente.

Sin embargo, laimagen de integracién es mas aparente que
real. En los hechos, |os esquemas de transferencias fiscales ac-
tlian con una muy limitadaintegracién, incluso con procedimien-
tos mutuamente contradictorios. Las manifestaciones de este tipo
no son detectables facilmente, puesto que se ocultan en la com-
plegjidad de los procedimientos utilizados para implementar los
esquemas de beneficios e impuestos, asi como también por las
dificultades que se presentan a pretender evaluar la consisten-
cia entre la declaracién de propositos y |os rendimientos efecti-
VOS.

¢Cudles son los problemas que, a modo preliminar, pueden
identificarse con un sistema disintegrado de transferencias fis-
cales de ingreso? En primer lugar, y ubicandose en €l plano es-
trictamente tributario, el tratamiento de los ingresos personales
puede diferir tanto en relacion al nivel delas alicuotas tributarias
gue los gravan como también respecto del origen de los ingre-
s0s, como seria el caso de exenciones previstas para determina-
das rentas. Como resultado, la presion tributaria que afrontan los
ciudadanos puede no guardar relacion con su capacidad contri-
butiva ni con sus necesidades, sino con la particular composi-
cién del capital (fuente) graciasal cual obtienen susingresos (in-
cluyendo € trabajo personal). En igual sentido, las deducciones
impositivas—del tipo de minimos no imponibles, personaleso fa-
miliares— pueden ser de aplicacion efectiva Unicamente para gru-
pOs con ingresos superiores, en tanto los perceptores de bajos
ingresos no llegan siquiera a obtener el monto de esas deduccio-
nes que se aplican supuestamente para favorecerlos®.

Otro tipo de problemas se manifiestan a partir de las moda-
lidades utilizadas para aplicar las deducciones. Si la mecanica
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consisteenrealizar las deduccionesantesdel calculo del impuesto
y las aicuotas tributarias son variables, el impacto de las deduc-
ciones admitidas podréa ser distinto segin € nivel de ingreso de
las personas. Si lastasastributarias“ marginales’ (sobreladltima
unidad de ingreso) son crecientes, las deducciones tendran un
valor relativo mayor para quienes se ubiquen en los tramos méas
altos de ingreso'.

La utilizacion de criterios dispares para definir la “unidad
fiscal” a partir de la cual se establecen derechos y obligaciones,
beneficios y contribuciones impositivas, es otra caracteristica
tipica de los sistemas no integrados de transferencias fiscales.
Algunos programas toman como unidad de valuacién a indivi-
duo; otros, alafamilianuclear, € hogar, o lafamilia extendida®.
Cualquierade estos conceptos puede utilizarse validamente como
sujeto o unidad de valuacion del sistema; la condicion es que €l
criterio se aplique en forma consistente en cada ocasion en que
se defina la categoria de contribuyente o de beneficiario. Dicho
deotraforma, laexigenciaconsiste en utilizar lamismaunidad de
valuacion, tanto para los propésitos tributarios como parala de-
terminacion delosbeneficios. Enrigor, €l criterio de consistencia
puede ampliarse de modo de permitir la utilizacion de unidades
diferentes, siempre y cuando las mismas mantengan normas de
agregacion que las hagan comparables. Esto significa, por gjem-
plo, que no podrian realizarse ajustes de los valores individuales
en funcion de la escala o tamafio de la unidad de valuacion utili-
zada. Por cierto, las opciones en favor de tomar el grupo familiar
como unidad del sistema introducen algunos problemas adicio-
nales, tales como la necesidad de definir los requisitos legales
guelo conforman, o lamaneradeidentificar a “titular” que habra
de constituirse en el receptor de los eventual es beneficios mone-
tarios del grupo?®.

Un aspecto adiciona que define €l grado de integracion de
los sistemas de transferencias fiscales de ingreso tiene que ver
con las demandas de armonizacion en cuanto alos periodos uti-
lizados paraladeterminaci 6n delos beneficiosy/o delosimpues-
tos. Por un lado, las necesidades individuales se reproducen
cotidianamente y, por lo tanto, el tratamiento de los beneficios
sociales presiona en favor de plazos cortos. Quienes no cuentan
con ingresos propios suficientes necesitan un flujo regular de
ingresos complementarios queles permitaatender losrequerimien-
tos esenciales, seguramente con una periodicidad no mayor al
mes. Por otro lado, ladeterminacién del impuesto sobrelosingre-
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sos se basa, en general, en periodos mas amplios, cominmente
anuales. Ello sin perjuicio de la existencia de mecanismos de
“anticipos’ realizados en periodos regulares y mas cortos.

En esto, el principal problemano consiste en lograr lasimul-
taneidad de los flujos de recursos y erogaciones del tesoro pu-
blico relacionados con las transferencias de ingresos personales,
puesto que en esta materia pueden intervenir también otras fuen-
tes complementarias de financiamiento, tanto de origen tributa-
rio como no tributario. El fondo de la cuestion tiene que ver con
laformade calcular la posicion final de la unidad de valuacion,
como beneficiario o contribuyente neto, al cabo del lapso utiliza-
do como referencia. Para ser mas claro, setratade brindar un tra-
tamiento tributario similar aunidades que, con similar conformar
cidn de su grupo familiar, cuentan a final del periodo de regis-
tracion —por caso, un afio— con ingresos totales deigua magnitud,
aun cuando algunas pudieron contar con ingresos regulares alo
largo del periodo, mientras otras, en cambio, pudieron tener una
posicion deficitaria (por g emplo, por desempleo) durante una
parte, y superavitaria durante la restante.

En lo que sigue intentaré ilustrar con mayor precision los
comentarios anteriores, alaluz del sistemadesintegrado detrans-
ferencias fiscales de ingresos en Argentina. Si bien los estudios
comparativos muestran que en esta materia existen muchas va-
riantes instrumentales en el contexto latinoamericano, las “bases
conceptuales’ de la descripcion del caso argentino y la critica
posterior son aplicables a otras experiencias de la region.

2.1 El sistema de transferencias fiscales de ingreso
en Argentina

2.1.1 Los esguemas de gasto publico social

Las transferencias fiscales en finalidades sociales compren-
den una ampliay diversificada gama de programas, que operan
en jurisdiccion del gobierno nacional, de las provincias y los
municipios, tanto en las respectivas administraciones centrales
como también através de organismos descentralizadosy derela-
tiva autonomia'’. Poco menos de la mitad del total del gasto pU-
blico social (aproximadamente $ 700 por habitante-afio), corres-
ponde a partidas que comprenden transferencias monetarias,
cuyo principal componente (83% del mismo) es el sistemadeju-
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bilaciones y pensiones. El resto esta diseminado en partidas me-
nores, como el programa de asignaciones familiares, los progra-
mas destinados a mercado de trabajo (subsidios de desempleo,
empleos transitorios, esquemas de capacitacion) y una multi-
plicidad de intervenciones asistenciales directas, de reducido
monto individual y con modalidades que varian entre la entrega
de subsidios monetarios y “en especie” (distribucion directa de
alimentos, medicamentos o vestimenta)®.

Lamasa principal de transferencias monetarias responde a
laldgicadel seguro social, segiin lacual las condiciones de acce-
soy €l nivel de los beneficios estan vinculados con los antece-
dentes contributivos de las personas y € desempefio laboral bajo
modalidades contractuales registradas. Surge agqui una primera
fuente de diferenciacion en la distribucion de los beneficios: en-
tre “incluidos’ o “excluidos’ del sistema de relaciones formales
de trabgjo. Paralos Ultimos estan destinadas |as partidas de asis-
tencia social directa, cuya escala reducida da cuenta del alcance
“residual” que las mismas ocupan dentro del cuerpo de las poli-
ticas sociales. En lo que sigue se analizan los rasgos centrales de
los tres principal es programas que transfieren ingresos moneta-
rios. 1) transferencias deingreso por edad laboral pasiva, 2) trans-
ferencias de ingresos para los nifios y las familias, y 3) transfe-
rencias de ingreso por desempleo.

I. Transferencias de ingreso por edad laboral pasiva

Una de las caracteristicas del sistema previsional argentino
es su heterogeneidad, atribuible en buena parte ala coexistencia
de varios subsistemas (nacionales y provinciales, de trabajado-
res dependientes 0 autébnomos) y cajas especiales (de profesio-
nes liberales, fuerzas armadas). El resultado que interesa desta-
car esladiversidad de procedimientos para determinar €l acceso
y €l nivel de los beneficios, cuyos resultados tienen que ver con
las disparidades existentes en los haberes medios y minimos de
los diferentes regimenes. Con todo, desdelacrisisdeladeuda, la
tendencia fue a devaluar las prestaciones, principalmente los
haberes minimos del régimen de trabajadores auténomos, cate-
goria remunerativa en la que se ubica el mayor grupo de dichos
beneficiarios.

El acceso alos beneficios del régimen jubilatorio se veres-
tringido, al menos en principio, por los requisitos que lo condi-
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cionan a cumplimiento de una determinada edad y de un histo-
rial contributivo previo. Esta condicion puede ser particularmen-
te significativa en un mercado labora que, como el argentino,
operacon bajatasade trabajo asalariado y de participacion feme-
nina, y con atos niveles de contratos no registrados y de activi-
dadesirregularesen e sector informal®®. Sin embargo, con frecuen-
cialas barreras deingreso al sistemajubilatorio se flexibilizaron
permitiendo la incorporacion de beneficiarios sin cumplimiento,
0 con cumplimiento parcia de los requisitos contributivos y las
edades exigidas. En rigor, se trataba de suplir la ausencia de es-
guemas especificos de sostenimiento de ingresos de ciertos gru-
pos poblacionales, cuya contingencia no se relaciona con la pa-
sividad laboral por edad avanzada. El sistema previsional se car-
g0 asi con la atencién de personas sin capacidad de generacion
de recursos propios y sin credenciales contributivas para €l ac-
ceso: viudas y ciertos descendientes con haberes de pension
“derivados” del titular, discapacitados laborales, y grupos de
“indigentes’. Con todo, una proporcién importante de personas
mayores de edad contintian fuera del alcance de los esquemas de
transferencias fiscales deingresos: el Ultimo Censo de Poblacion
registra con coberturaprevisional solo 46% delosvaronesy 55%
de las mujeres mayores de 60 afios. Si bien €l corte etareo censal
es inadecuado, en tanto la edad de retiro efectivo de los varones
esmaselevada, €l dato ratificalaexistenciade unabrechaimpor-
tante en cuanto al acceso de los ciudadanos a los esguemas de
ingresos por pasividad, situacion mas manifiestaen el caso dela
mujer. Como prueba de esta afirmacion, un estudio oficia recien-
te considera que dos millones de personas de edad avanzada se
encuentran en situacién de “vulnerabilidad” por ingresos insufi-
cientes; la mayoria por carecer de ingresos propios, y otros por
percibir haberes jubilatorios insuficientes®.
Lareformaprevisional vigente desde 1994 no re(inelas con-
diciones para resolver estos problemas'y, por el contrario, es de
esperar que se agraven?., Esto es asi porque adopt6 criterios mas
restrictivos para el acceso, particularmente por la elevacion del
nimero de afos con aportes efectivos requeridos como condi-
cion para obtener el derecho alos beneficios, asi como la mayor
relacion entrelos beneficiosy € monto, y afios de aporte. De esta
forma, es previsible que la proporcion de personas en edad labo-
ral pasivay sin ingresos suficientes para cubrir sus gastos au-
mente en €l futuro. Por otra parte, a reconocerse atodos los in-
cluidos en el sistema una prestacion basica uniforme, se nota un
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avance en € sentido de garantizar ciertos “pisos’ minimos, aun-
gue en este caso limitado a los aportantes a sistemay dentro de
los requisitos del mismo.

Los problemas que se derivaran de la reforma previsional
funcionando “a régimen” son més preocupantes a la luz de las
evidencias que ya se observan en Argentina. ¢Por qué? Porque
ya son numerosos |os programas asistenciales implementados
paraasistir alas personas de mayor edad. Los criterios de “foca
lizacion” de dichos programas son maltiples. Por un lado, agu-
nos apuntan a situaciones de ingresos insuficientes dentro de
los “incluidos’ en el sistema previsional; otros intentan identifi-
car situaciones de “vulnerabilidad” en los grupos de edad avan-
zada “excluidos’ de cobertura jubilatoria??>. De esta manera, €l
primer grupo es un reconocimiento expreso de que €l acceso ala
percepcion de un haber jubilatorio no es garantia suficiente para
asegurar basicos de subsistencia en la edad laboral pasiva. En
otras palabras, € mismo sistema de seguro socia origina situa-
ciones de pobreza, y requiere de adecuaciones “focalizadas’ en
materia de complementacion de ingresos. Este esquema plantea
interrogantes no menores, en cuestiones como: 1) su caracter
provisorio, puesto que lamodalidad utilizada para definir el gru-
po etareo implica que la poblacion-objetivo tenderd, por obvias
razones biol égicas, asu progresivadesaparicion; 2) laincertidum-
bre respecto de los nuevos contingentes de jubilados cuyas re-
muneraciones se ubiquen en las escalas minimas actuales; 3) los
criterios utilizados para establecer el nivel de “ingreso garantiza-
do” sobre el cual se complementan los haberes jubilatorios; 4) la
diferenciacion que impone entre los beneficiarios, personas o
matrimonios, como también entre estos Ultimos (asi, puede resul-
tar quelaparticular conformacion familiar determinequeel ingre-
so previsional per capitatengadiferencias de hasta cien por cien-
to); 5) la no resolucién de la condicion de vulnerabilidad de la
mujer en edad avanzada, puesto que se propiciael grupo familiar
como unidad de valuacién para el complemento y se mantiene
como receptor del mismo el “jefe de hogar” cuando, precisamen-
te, las mujeres representan dos tercios de las personas mayores
envulnerabilidad por carecer deingresos propios(0.1.S.S.-S.D.S,,
1984: 83).

L os esquemas de transferencias de ingresos funcionan con
amplia autonomia operativa, que comprende tanto el origen de
losrecursos como laidentificacion delosbeneficiariosy lasmoda
lidades institucionales. Lo significativo de esta situacién es la
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ausencia de espacios comunes de coordinacién, de control de
gestion y evaluacion, a extremo de no haber registros unificados
y sistematicos sobre las caracteristicas socioecondmicas de los
grupos involucrados; incluso resulta incierto el nimero de per-
sonas cubiertas por estas intervenciones. Mas ala de las grue-
sas fallas organizativas que puedan sefialarse, es preciso reco-
nocer que la estrategia focalizadora encuentra en estos proble-
mas dificultades notorias de implementacion. Contrariando las
recomendaciones generales, en este caso cuanto mas descentra-
lizadas son las intervenciones, méas son los problemas, y adminis-
trativamente més costosa su resolucion.

I1. Transferencias de ingreso paralos nifiosy lafamilia

Las asignaciones familiares constituyen beneficios mone-
tarios que se pagan solo alos trabajadores en relacion de depen-
dencia. Para evitar discriminaciones en cuanto a la contratacion
de asalariados con familias més numerosas, en el caso del sector
privado el sistema opera como un “fondo compensador”. Los
empleadores tienen establecida una alicuota fija de impuesto al
salario para estos fines (7,5% actualmente), que se compensa con
los pagos mensuales a los asalariados de |os beneficios familia
res correspondientes. El fondo compensador también tiene a su
cargo e pago directo de asignaciones familiares de asalariados
del sector privado, en el caso de ciertas actividades y regiones.
Por su parte, el sector publico asume directamente €l costo de las
asignaciones familiares de su personal, y otro tanto ocurre con
las asignaciones familiares pagadas a jubilados y pensionados.

Como resultado, en Argentina coexisten varios esquemas
operativos del régimen de asignacionesfamiliares: 1) parte delos
asalariados privados operan a través de sus empleadores y con
cargo al fondo compensador, 2) otra parte son pagados directa-
mente por €l Estado con cargo al mencionado fondo, 3) otro ope-
raatravés del régimen previsional, 4) €l personal estatal es aten-
dido directamente en las diferentes;urisdiciones (Nacion, provin-
cias y municipios). Como resultado, es muy dificil conocer las
coberturas efectivas y |os recursos financieros involucrados en
los programas de asignaciones familiares. Finalmente, un grupo
numeroso de trabajadores no percibe asignaciones familiares: los
trabajadores auténomos y los asalariados no registrados (en
conjunto, 40% de lafuerza de trabgjo).
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Las prestaciones por asignaciones familiares se abonan a
uno delos conyuges, y si bien laopcién esvoluntaria, en laprac-
ticaes el vardn quien lo percibe habitualmente, debido a su ma-
yor participacion laboral, regularidad y registrabilidad del con-
trato detrabajo. Enlosdltimosafios, ladisminucién delasalicuotas
gue determinan su financiamiento y la difusién de los “ pagos di-
rectos’ afectd los recursos del fondo y se tradujo en la progresi-
vamermadel valor real delas prestaciones familiares. Con todo,
debe notarse que la palitica de asignaciones familiares es la Uni-
cadentro del cuerpo de transferencias fiscales que no esta basa-
da en factores meritocréticos, esto es, que responde a la preten-
sién de establecer beneficios con montos fijos, uniformes, rela-
cionados con el concepto de necesidad y con prescindencia de
la capacidad contributiva de las personas. De estaforma, implica
normas operativas contrarias alas arbitrariedadestipicas del asis-
tencialismo clientelistico. Como resultado, es de altaimportancia
para los sectores de ingresos bajos y poco relevante para los
ingresos superiores. Probablemente, estas razones explican la
disminucion de las fuentes de financiamiento, las propuestas ten-
dientes a su total eliminacion, y el escaso interés en su defensa
puesto de manifiesto por las propias estructuras sindicales.

I11. Transferencias de ingreso por desempleo

En Argentina, |as politicas sociales se fundaron, maduraron
y entraron en crisis bgjo €l supuesto de una economia de pleno
empleo. La contingencia del desempleo se consideraba un feno-
meno fricciona y coyuntural, previéndose cubrir la pérdidatran-
sitoriadeingresosdel trabajador mediante un sistemadeindemni-
zaciones por despido abonado por e empleador. Esta situacién
cambi6 en los Ultimos afios, como resultado de |os crecientes
problemas de desempleo y subempleo, sumados a una politica
basada en los presupuestos de la denominada “economia de la
oferta’ =,

Aunque puede citarse un antecedente de limitada aplicacion
en 1985, recién en 1991 laL ey Nacional de Empleo establecié un
sistema de subsidios por desempleo, financiado por un “fondo
nacional de empleo”, cuyos recursos provienen de afectar un
punto y medio porcentual de las contribuciones destinadas a las
cajas de asignaciones familiares. El acceso esta muy restringido,
y sblo 5-6% de los desocupados perciben el subsidio; el gasto
total del programaesde 0,1% del PBI. También aqui se observala
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instrumentacion paralela de politicas especificas para atender a
los excluidos de la coberturaformal, através de diversos progra-
mas presentados como de “ generacion de empleos’. Algunos de
estos programas operan mediante subsidios a las empresas (re-
duccién y/o eliminacién de las contribuciones social es) para con-
tratar o capacitar personal. Otros son gestionados directamente
por el Estado, en una variada gama que comprende desde la con-
tratacion temporaria hasta esquemas de calificacion profesional,
y otrasiniciativas como la promocion de microemprendimientos.
La fragmentacion de estas intervenciones es notable, siendo ge-
cutadas por varios ministerios en el orden nacional, en las pro-
vincias y municipios, instituciones privadas y organizaciones no
gubernamentales, con bajos rendimientos y evidencias de mane-
jo politicoy clientelar. Con todo, €l conjunto de recursos asigna-
dosdirectamente alos programas de empleo es similar a destina-
do a seguro de desempleo?.

Del andlisis anterior acerca de los tres grupos de politicas
gue pagan beneficios sociales mediante transferencias de ingre-
S0s monetarios pueden sefialarse ciertas caracteristicas que es
importante destacar parailustrar laforma especifica en que ope-
rael sistemadesintegrado de Argentina. Las mismas puede agru-
parse conforme a dos criterios. 1) grupos poblaciones a los que
sedirigenlastransferencias, y 2) coberturas efectivasdelas mis-
mas.

En el primer caso: a) & principal receptor de las transferen-
ciasfiscales deingreso eslapoblacion en edad laboral pasiva; b)
los otros grupos comprenderian el ndcleo familiar (identificado
con las asignaciones familiares), los considerados “pobres’ que
reciben beneficios asistenciales, y los desocupados; c) las fron-
teras entre los distintos grupos de receptores “tedricos’, asi como
al interior de cada grupo, son muy difusasy se observan frecuen-
tes trasvasamientos de los limites de demarcacion.

En el segundo caso: &) si bien la cobertura“tedrica’ esrela
tivamente alta, lacoberturaefectivapuedellegar aser muy limita-
da; b) el alcance restringido de las coberturas de |os esquemas
contributivos origina una multiplicidad de intervenciones asis-
tenciales, diseminadas en distintas jurisdiciones y organismos,
con superposiciones entre los grupos de distintos programas, y
con alcances inadecuados con respecto a las necesidades que
pretenden cubrir; c) la fragmentacion de las intervenciones asis-
tenciales que complementan ingresos dificulta los mecanismos
de control y evaluacion, careciéndose de registros apropiados
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sobre condiciones de acceso y coberturas, identificacion de per-
ceptores y valor de las transferencias efectuadas en cada caso;
d) un punto central eslaausencia de patrones de medida explici-
tos que impliquen alguna referencia monetaria de las necesida-
des basicas delos beneficiarios. En el mejor de los casos, los cri-
terios se definen al interior de cada linea de intervencion, de ma-
nera poco clara'y con relativa independencia respecto de otros
programas; e) la falta de fundamentos empiricos y de criterios
explicitos en cuanto a costos y necesidades basicas determina
gue en muchos casos los programas actlen en sentido contrario
a sus propias aspiraciones, obligando a adoptar otras acciones
publicas correctivas.

2.1.2 Los esguemas tributarios sobre |os ingresos personales

El régimen impositivo que gravalos ingresos personales en
la Argentina opera a través de dos vias. Por un lado, los aportes
y las contribuciones realizados sobre los salarios de los trabaja-
dores activos. El destino es el financiamiento de la seguridad
social; y e principal componente, €l sistemajubilatorio. Por € otro
lado, el denominado impuesto a “las ganancias’, que grava los
ingresos netos de las personas fisicas, provenientes de distintas
fuentes, incluyendo las mismas remuneraciones del trabajo so-
bre las cuales se contribuye ala seguridad social. En lo que sigue
haré una breve descripcion de cémo funcionan estos dos com-
ponentes.

I. Las contribuciones y aportes a la seguridad social

Los saarios de los trabajadores en relacion de dependencia
estan gravados con impuestos que constituyen la fuente princi-
pal de financiamiento de lasinstituciones del seguro social: jubi-
lacionesy pensiones, asignacionesfamiliares, “fondo deempleo”,
la atencién de la salud en el subsistema de las “ obras sociales’,
queincluye el INSSJIP que atiende alos trabajadores en situacion
deretiro. Al menosen el planoformal, e principio fundantedelas
mencionadas instituciones del seguro social es €l cofinancia-
miento entre patrones y asalariados, por |o que tradicionalmente
se distinguieron dos fuentes de financiamiento: las contribucio-
nes patronales y 1os aportes personales de los asalariados. Estos
ultimos operan bajo la forma de descuentos o retenciones efec-
tuadas sobre las remuneraciones brutas.
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Enlosultimosarios, €l nivel y lacomposiciéndelasalicuotas
del impuesto a trabajo con destino a los seguros sociaes sufrie-
ron ateraciones frecuentes. Si bien, en general, las alicuotas son
iguales paratodos|os niveles de salarios, reformas recientestien-
den amodificar esa situacion. Por ggemplo, en un sentido de ine-
quidad “vertical”, la reciente reformadel sistema previsional in-
corporo “pisos’ y “techos’ a salario de aporte®. De esta forma,
se genera un impacto diferencial de la cargatributaria que repre-
senta 29,2% para el caso del salario minimo legal, y 16% cuando
laremuneracidn es quince veces € salario medio. Por otra parte,
se han introducido modificaciones en las cargas sociales que se
gradian conforme a una multiplicidad de criterios. modalidades
contracturales “promovidas’, regiones y/o actividades. En sin-
tesis, es muy dificil establecer la carga efectiva sobre | os agentes
econémicos, producida por los impuestos sobre €l salario desti-
nados a |os esguemas de seguros sociales. Asimismo, un amplio
sector de asalariados se desempefia con contratos no registra-
dos, por lo tanto no se efectlian |os aportes y no tienen acceso a
las prestaciones de los seguros sociales. En situacién similar se
encuentra una gran parte de los llamados “ trabajadores auténo-
mos’, muchos de los cuales debieron “refugiarse” en el desem-
pefio de actividades de bagja productividad e ingresos, tipicas del
sector informal. Esta particular conformacion del mercado detra-
bajo se traduce en la existencia de personas en estado de “inca-
pacidad contributiva’, situacion que suele ignorarse cuando se
atribuye el incumplimiento aconductas sociaesproclivesalaile-
galidad, alaanomiao lafatade solidaridad, y que habitualmente
conducen a frustrados intentos de blanqueos, moratorias y en-
durecimiento de las sanciones. Estos problemas son un ejemplo
de las limitaciones de un sistema desintegrado de impuestos a
los ingresos del trabajo y beneficios sociales. Por un lado, se re-
clama tributacién a quienes no pueden pagar —o que, de hacerlo,
deberian resignar la satisfaccion de necesidades bésicas- y por
otro lado, se utiliza este incumplimiento “forzado por necesidad”
como un factor limitante para acceder a los esquemas de com-
plementacion de ingresos tipicos de los seguros sociales.

Los aportes efectuados por los trabajadores autonémos
(amplia categoria que incluye profesional es independientes, ar-
tesanos y pequefios empresarios) estan basicamente concentra-
dos en el sistema jubilatorio, porque no realizan aportes para el
seguro de salud, las asignacionesfamiliaresy el fondo de empleo
(lo que también implica que no tienen acceso a dichos progra-
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mas). La contribucién jubilatoria condensa en un solo sujeto el
aporte personal y el patronal (ademés de tener que pagar un adi-
ciona parael INSSJIP) y no se aplica sobre los ingresos efectiva
mente percibidos sino sobre escal as de ingresos minimos presun-
tos, predeterminadas segun la actividad, |a profesién, la antiglie-
dad de gjercicio 0 €l nimero de dependientes queintegralaunidad
productiva®.

A modo de sintesis preliminar, el esquema vigente de con-
tribuciones sociales sobre los salarios presenta los siguientes
rasgos: 1) tendenciaala disminucion (con aspiraciones de elimi-
naci6n completa) del componentetributario acargo delosemplea
dores; 2) inequidad horizontal, producida por lafuerte dispersiéon
de las alicuotas tributarias efectivas, con tratamientos hetero-
géneos seguin sectores de actividad, localizacion, categorias ocu-
pacionales y modalidades contractuales; 3) proporcionalidad de
las alicuotas, con rasgos de regresividad por la aplicacion de
importes contributivos minimos y méximos para algunos compo-
nentes; 4) diferenciacion en cuanto a la cobertura de las institu-
ciones del seguro social, entre trabajadores dependientes y au-
ténomos, como también por las actividades no registradas y la
incapacidad contributiva de algunos sectores.

I1. El impuesto a las ganancias de personas fisicas

Si se atiende a su principio fundante, el denominado “im-
puesto a las ganancias’ deberia gravar 1os ingresos o rentas per-
sonales, cualquiera fuera su origen. De esta forma abarcaria tan-
to las remuneraciones provenientes del trabajo personal, losin-
gresos por jubilaciones o retiros, como las rentas producidas por
la propiedad del capital en sus diversas formas: inmobiliario, fi-
nanciero, participacion en sociedades de capital. No obstante, la
legislacion vigente en Argentina contiene una amplia gama de
excepciones a principio contributivo general. Asi, no estan suje-
tos a impuesto a las ganancias:

1) losintereses por depdsitos en entidades del sistema finan-
ciero;

2) laexplotacion de derechos de autor, tanto para éstos como
para sus derechohabientes;

3) lasganancias derivadas de titulos, acciones, cédulas, letras,
obligaciones y demés valores emitidos por el Estado nacio-
nal, provincias o municipios;
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4) ladiferencia entre las primas o cuotas pagadas y el capital
recibido a vencimiento, en lostitulos o bonos de capitaliza
cién y en los seguros de vida 'y mixtos;

5 lossueldosdelosfuncionariosjudiciaes, tribunal es de cuen-
tasy tribunales fiscales, del ambito nacional y provincial,
con remuneraciones iguales o superiores a jueces de prime-
rainstancia;

6) lasdietas de los legisladores y |as remuneraciones corres-
pondientes a los cargos electivos en los poderes del Estado
Nacional, asi como los haberes jubilatorios y las pensiones
para quienes desempefiaron dichas funciones.

7) las herencias, legados y donaciones;

8 los dividendos, en efectivo o en acciones”.

El campo de aplicacion del impuesto a las ganancias queda
restringido, en gran medida, alas rentas provenientes del trabajo
personal y delapropiedad inmobiliaria. El resultado es un esque-
matributario con inequidad horizontal (tratamiento desigual alos
iguales) y baja recaudacion®. La normativa del impuesto a las
ganancias admite tambien la posibilidad de efectuar algunas “de-
ducciones especiaes’, las que se restan de los ingresos perci-
bidos como paso previo a determinar 1a “ ganancia neta sujeta a
impuesto”. Sobre este Ultimo importe se aplican las alicuotas
tributarias que determinan €l valor monetario del impuesto. Las
deducciones especiales comprenden: 1) seguros especiales (pri-
mas por seguros de vida, aportes personales alas obras sociales,
y parte de las cuotas médico-asistenciales privadas); 2) cargas
de familia (conyuge, hijos menores de 24 afios o incapacitados,
otrosfamiliares acargo); 3) ganancias no imponibles, actualmen-
te aplicables sdlo alos no obligados a aportar a Sistema Nacio-
nal de Jubilaciones y Pensiones (SNJP)%. El impuesto a las ga-
nancias tiene unatasa béasicadd 11%, que es de aplicacion hasta
ingresos netos sujetos a impuesto (efectuadas las deducciones
comentadas) de $ 39.000 anuales. A partir de este nivel, hay tres
tramos adicionales en los que rigen tasas marginales crecientes
cuyo maximo llegaal 30%.

El disefio del esquema tributario que rige para los ingresos
del trabajo personal permite sefid ar algunos problemas: 1) laapli-
cacién del mecanismo de*“ crédito fiscal” no significael reconoci-
miento de un cierto ingreso minimo o bésico por debajo del cual
no hay obligacion tributaria sino que, en lamedida en que setra-
ta de un pago a cuenta no reembolsable, institucionaliza un piso
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tributario al que se encuentran sujetos todos los perceptores de
ingresos, cualquiera sea su nivel; 2) en tanto que el crédito fiscal
no es acumulable para otros ejercicios ni tampoco reintegrable
en caso de saldo favorable, las deducciones sdlo son aprove-
chables de manera plena por quienes cuentan con ingresos mas
altos, en tanto que los de menores ingresos sblo las aprovechan
parcialmente, y los quetienen ingresos nulos no aprovechan nada.
Cabe recordar, ademas, que se trata de un crédito fiscal variable
que aumenta en funcion del ingreso percibido (al menos dentro
de tramos significativos de ingreso)®; 3) las sefid adas diferen-
cias de tratamiento entre trabajadores auténomos y dependien-
tes derivan en créditos fiscales diferentes y, consiguientemente,
en distintas escalas contributivas; 4) hay un tratamiento diferen-
cial en cuanto a origen de los ingresos, con un sesgo que favo-
rece, via exenciones, a las rentas no provenientes del trabajo
personal.

Hasta aqui se hizo una sintesis del funcionamiento de los
dos esquemas tributarios que en Argentina recaudan fondos cuya
base de imposicion son los ingresos de |as personas. En € punto
siguiente se profundiza el andlisis de esta cuestion, consideran-
do laincidencia conjuntade la cargatributaria proveniente delos
dos esquemas.

I11. Incidencia de la carga tributaria total sobre los ingresos per-
sonales

En este punto el objetivo es identificar la presion tributaria
gue recae de manera efectiva sobre 1os ingresos de diferentes
grupos de perceptores, analizando las condiciones de equidad
contributiva, tanto de tipo horizontal como vertical. Paraello es
necesario unificar los dos esquemas tributarios, €l de la seguri-
dad social y €l que opera a través del impuesto a las ganancias,
en tanto recaen sobre una misma base: 10s ingresos personales.
L os resultados pueden caracterizarse de la siguiente forma®: a)
inequidad horizontal, b) restringido alcance del impuesto a las
ganancias personales, c) inequidad vertical, d) irrelevancia del
componentefamiliar, y €) complejidad eintransparencia. Enlo que
sigue, amplio los contenidos de esta caracterizacion.

En cuanto ala*“inequidad horizontal”, el cuadro 1 jemplifica
la posicion tributaria de personas con ingresos similares pero
obtenidos de fuentes distintas, o mediante modalidades labora-
les también diferentes. De los cinco casos considerados, 10s tres
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primeros son ingresos provenientes del trabajo personal: el caso
1 corresponde a un trabajador asalariado; los casos 2y 3 son tra
bajadores auténomos, que difieren en cuanto a la categoria se-
gun lacua liquidan sus aportes al sistemajubilatorio. Ademas, €l
caso 2 realiza €l aporte minimo legal (suponiendo que setrata de
un profesional con mas de 10 afios de gjercicio, o de un empresa-
rio unipersonal en cuya firma se desempefian menos de 10 perso-
nas), mientras que el caso 3 realizalos aportes jubilatorios segin
su ingreso efectivo. Los casos 4 y 5 toman en cuenta personas
Cuyos ingresos no provienen del trabagjo personal, sino que son
rentas por la propiedad de ciertos capitales de base inmobiliaria,
financiera o accionaria.

Cuadro 1

Carga tributaria sobre los ingresos personales - Afio 1994
Contribuyente soltero/a, sin cargas de familia

) Ingresos del
Ingresos del Trabajo Capital
; 5 Inmobi- |Financiero
Asalariado| Auténomo liario(1) @

Casol|Caso2|Caso3|Caso4|Caso5

Ingreso mensual $ 3000.0 | 3000.0 | 3000.0 | 3000.0 | 3000.0

Contribuc. Seg. Soc. $ (3) 420.00 | 162.75 | 960.00 0.00 0.00

Impuesto a lasganancias$ | 3745.1 | 2692.8 | 2692.8 | 3960.0 | 3960.0

Tasatributaria efectivaen % | 14.00| 13.97| 3200 000| 000

Impuesto a las ganandias 000 854| 000| 000 000

Aportesalaseguridad social | 1400 543 3200 000| 000

1) Rentas netas de la propiedad inmobiliaria, urbana o rural.

2) Rentas netas de depositos en instituciones financieras, titulos pablico o
dividendos.

3) Asalariados: 14% (11% aporte jubilatorio; 3% INSSIP)

Autonomo Caso 2: aporte jubilatorio categoria D.

Auténomo Caso 3: aporte jubilatorio categoria I.

Los ingresos asalariados no incluyen sueldo anual complementario.
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El gjercicio comparativo propuesto en el cuadro 1 asume
de manera hipotética un ingreso neto de $ 3000 mensuales para
todos los casos. Aunque es un nivel arbitrario, resulta Util para
ilustrar los atos niveles que, al menos en la perspectiva interna
cional comparada, €l sistema tributario argentino propone para
transformar alos ciudadanos en contribuyentes efectivos del im-
puesto a las ganancias®. Los resultados permiten comprobar que
la carga tributaria efectiva sobre los ingresos tiene una gran dis-
persion; para las rentas del capital puede ser nula, en tanto que
los ingresos del trabajo estan gravados y con alicuotas también
muy variables, entre 14 y 32%, segin la modalidad de desem-
pefio laboral y la categoria previsional.

Con respecto a “alcance restringido del impuesto alas ga-
nancias personales’, otra comprobacion es la reducida signifi-
cacion de este impuesto, aun tratandose de ingresos netos cuyo
nivel es casi cinco veces superior a salario medio de la econo-
mia. Como se observa, sélo el trabajador auténomo del caso 2
seria contribuyente del impuesto a las ganancias, y €llo se debe
ala menor presion que afronta por el lado de la contribucién a
la seguridad socia y, por lo tanto, al menor crédito fiscal acu-
mulado durante €l periodo. Aunque en este caso se registra una
presion tributaria total inferior a los asalariados, estos Ultimos
estarian acumulando mayores derechos patrimoniales sobre el
régimen previsional, cuyo resultado seria gozar de haberes pre-
visionales mas altos en el momento del retiro laboral. En otras
palabras, la incidencia tributaria sobre los ingresos debe eva-
luarse no solo en funcidn de la aicuota total, sino también por
Su composicion interna, puesto que los aportes a la seguridad
social son una forma de “ahorro individual”, mientras que €l
impuesto a las ganancias es una contribucién a “fondo comun”
cuyos beneficios no pueden individualizarse.

La reducida gama de ingresos que define la base tributaria
del impuesto a las ganancias, junto con € esquema de créditos
fiscales, €l nivel de latasatributaria basicay el estrecho nimero
de tramos y tasas marginales, necesariamente se traduce en un
bajo nivel de recaudacion, un limitado nimero de personas que
presentan ladeclaracion juradaanual, y el todaviamenor nimero
de contribuyentes efectivos. Sin negar laimportancia de la eva-
sién impositiva, es evidente que € disefio del esquematributario
tiende natural mente aminimizar su influencia

Enloquerespectaala“inequidad vertical”, € cuadro 2 com-
para la carga tributaria de asalariados con diferente remunera-
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cion. El caso A considera un salario bruto mensual de $ 300,
aproximadamente la mitad del salario promedio de la economia
L os otros casos toman salarios en progresivo incremento hasta
E, donde alcanzaa$ 9000, quince veces mas que el salario medio.
Se observa que €l trabajador del caso A, a pesar de su bajo nivel
salarial, afrontaunacargatributariatotal casi similar aladel caso
D. En sintesis, los asalariados tienen una alicuota tributaria si-
milar, y no rigen umbrales de ingreso por debajo del cual no se
tribute. En otros palabras, las rentas del trabajo personal estén
sujetas a impuesto por reducido que sea su nivel. En € caso de
los trabajadores autbnomos, la contribucién a la seguridad so-
cial actlia como una suerte de “patente” para el gercicio de la
actividad, puesto que tiene independencia de la percepcion de
ingresos. De tal manera, se debe cumplir con el aporte men-
sual ala seguridad social aun cuando pudiera no registrar in-
gresos en dicho periodo®.

Cuadro 2

Carga Tributaria sobre ingresos del trabajo asdariado - Afio 1994
Trabajador soltero/a, sin cargas de familia

CASOA | CcASOB|cAsoc|cAsoD|cAsOE
0.5sm 1sm 5sm| 83sm| 15sm

Salario mensual $ 300.00| 600.00| 3000.00| 5000.00| 9000.00
Aporte Seg. Social (1) $ 3300 6600| 33000| 47520| 47520
Impuesto a las ganancias $ 0.00 0.00 0.00| 2076.88 | 15018.00
Tasatributaria total % 1700| 1700| 1700 1870| 2412
* A las ganancias % 0.00 0.00 0.00 320 1284
* A la Seg. soc. % 1700| 1700| 1700 1550| 1128
Jubilacion % 11.00| 1100| 1100 9.50 5.28
Otros (2) % 6.00 6.00 6.00 6.00 6.00

sm=salariomedio. L osingresosanua esincluyenel sueldoanua complementario.
(1) Se considera solo € aporte personal jubilatorio, aicuota 11% con tope en
60 AMPOs.

(2) Comprende 3% para obras socides y 3% para INSSIP.
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Otra caracteristica de la carga tributaria sobre los ingre-
sos personales es la poca relevancia del componente “familia’,
debido principalmente a dos razones: 1) las llamadas “ deduc-
ciones adicionales por cargas de familia’, previstas en el im-
puesto a las ganancias, solo tienen aplicacion efectiva para los
altos niveles de ingreso, debido al particular esquema de crédi-
to fiscal vigente, variable seglin los mismos; 2) la existencia de
un piso tributario uniforme derivado de los aportes a la seguri-
dad social. La caracterizacion general sefialada no se altera
significativamente cuando se incluyen también las transferen-
cias de ingreso realizadas a través del programa de asignacio-
nes familiares: el reducido valor monetario de éstas adquiere
alguna importancia solamente cuando se trata de perceptores
de bgjos salarios con grupos familiares de varios miembros de-
pendientes. Por otra parte, debe recordarse que las asignacio-
nesfamiliares no cubren alos asal ariados no registrados, ni tam-
poco a los trabajadores auténomos.

Finalmente, cabe sefialar que el doble esquema tributario
sobre los ingresos del trabajo personal —seguridad social e im-
puesto a las ganancias—, junto a la profusion de rentas no gra-
vadas, y un complejo sistema de deducciones y créditos fisca-
les, determinan un sistema intransparente en sus rendimientos,
de dificil administracion y control. Los propios ingresos del tra-
bajo personal tienen un tratamiento tributario diferenciado, se-
gun se trate de dependientes o autbnomos.

En sintesis, son varias las criticas que se pueden readlizar a
sistemadesintegrado de transferencias fiscales deingreso vigente
hoy en la Argentina. Frente a esto caben dos salidas hipotéticas:
modificar aspectos parciales dentro de la propialdgica ddl siste-
ma, o plantear un sistema diferente. A continuacion me ocuparé
de describir |as principal es caracteristicas de un sistema integra-
do de transferencias de ingresos, organizado en base a princi-
pios diferentes de los que hoy priman y se recomiendan en Amé-
ricaLatina. El supuesto es que un sistema de este tipo, integrado
sobre la base de garantizar a todos |os ciudadanos un crédito fis-
cal incondicional, puede ofrecer una salida a dos problemas: la
inequidad tributaria y la falta de ingresos bésicos a la cada vez
més creciente poblacion con recursos insuficientes, que no les
permiten cubrir las necesidades imprescindibles para estar ple-
namente integrados a la sociedad.



LA INTEGRACION DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS FISCALES... | 195

3. Laintegracion de los sistemas de
transferencias de ingreso

El objetivo en este punto consiste en desarrollar un esquema
de andlisis que permita contrastar los aspectos centrales de un
sistema integrado de transferencias fiscales de ingreso con los
esquemas que predominan en la actualidad. Para ello me propon-
go abordar dos interrogantes que pueden orientar € tema en cues-
tién. Primero, ¢como seria @ funcionamiento tipico de un siste-
ma integrado de impuestos y transferencias? Segundo, ¢por qué
la integracién seria un instrumento apropiado para aumentar la
equidad y la eficiencia asignativa de las politicas redistributivas?

3.1. Las variables del sistema integrado

1. El nivel de ingreso garantizado fiscalmente o “ ingreso
ciudadano”

Es el pilar en el que se asienta la construccion del sistema
integrado de transferencias fiscales de ingresos, y parte del re-
conocimiento del derecho de toda persona a disponer de un cier-
to nivel de ingreso. Lo significativo en cuanto a mismo es que
su determinacion no se relaciona con |os antecedentes ocupa-
cionales ni los registros contributivos de las personas: €l ingre-
so es “incondicional”, aplicable a todo contribuyente/beneficia-
rio como un crédito fiscal reembolsable. El criterio central esla
nocion de ciudadania y, de aqui, las denominaciones equivalen-
tes de “ingreso ciudadano” o “ingreso basico” .

El ingreso ciudadano (IC) es de alcance universal y de ac-
ceso individual. En consecuencia, no reconoce diferencias aprio-
risticas como las referidas a antecedentes laborales, de género o
raza. No obstante, como la determinacién de lamedidamonetaria
del I1C estd mediada por los llamados “ satisfactores’ de necesi-
dades, puede admitirse la aplicacion de escalas diferentes basa-
das en componentes parti culares de dichas necesidades. Por gjem-
plo, las adecuaciones podrian vincularse con grupos especificos
como ancianos, nifios, mujeres embarazadas o discapacitados.
Un aspecto que debe quedar claro es que € concepto de ingre-
so ciudadano no necesariamente implica la cobertura completa
de la subsistencia personal o familiar, entendida como la satis-
faccion del conjunto de las necesidades bésicas o de la llamada
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“linea de pobreza’. Por €l contrario, es factible concebir un es-
guema integrado de transferencias fiscales que funcione sobre
la base de la aplicacion de un “ingreso ciudadano parcial”. Esta
situacién puede originarse en restriciones econémicas, politicas
o administrativas, alavez que puede ser parte integrante de una
estrategia pautada de transicion hacia la aplicacién de esquemas
de ingreso béasico méas amplios.

Un aspecto importante a tomar en cuenta en relacion con
ladeterminacion del 1C es que, a menos en principio, la preten-
sién de los sistemas integrados de transferencias fiscales de
ingresos es reemplazar la totalidad de los beneficios monetarios
(y en especie, cuando éstos existen y otorgan poder de com-
pra, como seria el caso de la distribucion de alimentos o la aten-
cién en comedores comunitarios) y de las deducciones 'y exen-
ciones tributarias sobre |0s ingresos personales, por una estruc-
tura Unica de transferencias basada en €l reconocimiento de
ingresos basicos garantizados. También aqui puede imaginarse
un proceso de transicion con la aplicacion de un esquema de
integracion parcial, en €l que continden vigentes —0 se incorpo-
ren— algunos esquemas de beneficios complementarios, como
por e emplo algunamodalidad de subsidio habitacional focalizado
en ciertos grupos o regiones, o la continuidad de los comedores
escolares, cuyo objetivo podriaresponder a prioridades en cuanto
afortalecer la asistenciay permanencia de los nifios en € siste-
ma educativo.

Finalmente, cabe advertir qued andlisisselimitaal tratamien-
to delastransferencias fiscales solo en relacion con los flujos de
ingresos personales. En consecuencia, dentro del planteo del
ingreso ciudadano no se incorporan beneficios sociales como la
prestacion de los servicios educativos o la atencidn hospitalaria.
Delamismaforma, por el lado del financiamiento del sistemain-
tegrado, el tratamiento se limita a considerar sdlo la tributacién
sobre |os ingresos personales con prescindencia de otras varian-
testributarias, como serialacomplementacion con gravamenes a
los patrimonios, al medio ambiente o alaherencia. En todo caso,
estas cuestiones pueden tratarse como ampliaciones del caso
general aqui considerado.

2. El “ punto de indiferencia tributaria” [break-even point]

El punto de indiferencia tributaria (PIT) define € nivel de
ingreso para el cual las unidades se encuentran en una situacion
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indiferente o de neutralidad respecto del sistema integrado de
transferencias fiscales. En dicho punto, el caracter neutral signi-
fica que la unidad de valuacion del contribuyente/beneficiario
(unidad fiscal) tiene un saldo nulo entre los beneficios moneta-
rios que percibe y los impuestos que paga sobre sus ingresos.
En otras palabras, €l ingreso propio (0 ingreso bruto) resultaigual
al ingreso después de las transferencias (ingreso neto). Fueradel
punto sefialado, pueden darse dos tipos de situaciones claramente
diferenciadas. Con ingresos por debgjo del PIT, la unidad fiscal
pasa a convertirse autométicamente en beneficiario neto del sis-
tema, siendo receptora de una transferencia fiscal que comple-
mentaria |os ingresos propios; esto es, cuenta con un saldo a su
favor en ladistribucién de los beneficios y de losimpuestos per-
sonales. Por el contrario, de ubicarse por encimadel PIT, launi-
dad fiscal se transforma automaticamente en contribuyente neto
del sistema.

3. La “tasa tributaria marginal”

La“tasatributariamarginal” (TM) indicala proporcion que
las unidades de valuacién fiscal deben tributar por cada unidad
adicional de ingresos propios. Ahora bien, dado que el sistema
integrado de transferencias fiscales establece un “ingreso ciuda-
dano” que actlia como un crédito fiscal de monto fijo, deducible
de la suma del impuesto que corresponde pagar por |os ingresos
propios, lacargatributariareal resultardsiempreinferior alaindi-
cada por laTM. De estaforma, la “tasa tributaria efectiva’ (TE)
indica la proporcion en que se modifica el ingreso propio (o in-
greso bruto) de las unidades como resultado del efecto neto del
conjunto de transferencias fiscales. La TM expresa un nivel no-
minal de presion tributaria 'y, como resultado del crédito fiscal
representado por € |C, la presion tributaria efectivaesvariabley
creciente en funcion del ingreso. En consecuencia, la evolucion
delaTE expresael grado de progresividad asumido por el siste-
ma. La TE tendera a converger con laTM paralos niveles dein-
gresos maés altos, y la velocidad de esta convergencia dependera
de los valores particulares que asuma tanto el ingreso ciudada-
no (IC) como el punto de indiferencia tributaria (PIT).

Las unidades fiscales (en general, personas individual es)
con ingresos propios inferiores a PIT resultan beneficiarias ne-
tas del sistema de transferencias fiscales de ingresos. No obs-
tante, las unidades ubicadas en esta situacion también asumen
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alglin grado de penalizacion fiscal, puesto que el importe de la
transferencia neta recibida ird en disminucion conforme aumen-
ten sus ingresos propios. Esto se debe a que la totalidad de los
ingresos propios, cualquiera sea su origen, estan gravados, con
independencia de su nivel particular. Esta situacién puede verse
desde dos perspectivas: una, en tanto que las unidades son siem-
pre contribuyentes respecto de sus ingresos propios; otra, en
tanto a medida que aumentan |os ingresos propios, opera una
renuncia forzada a los beneficios. De aqui puede comprenderse
otravariante relevante parael funcionamiento del sistema: lapro-
porcién en que disminuye el beneficio neto por cada unidad adi-
cional deingreso propio percibido. A esta proporcion selasuele
denominar como “tasa de disminucién de beneficios” (TDB)
[benefit withdrawal rate].

Ahora bien, el sistema integrado puede contemplar un tra-
tamiento tributario similar paratodos|os niveles de ingresos pro-
pios, esto es, sin establecer ninguna diferencia entre los valores
delaTM ylaTDB. Pero también esfactible, al menostedricamen-
te, imaginar laaplicacion de alicuotas diferentes para cada unade
ellas. En este caso, las diferentes alicuotas pueden utilizarse de
tal modo que penalicen en mayor proporcion las unidades que
resultan beneficiarias netas del sistema (TDB > TM). El objetivo
podriaresponder tanto afacilitar € financiamiento global del sis-
tema como aaiviar la probable resistencia politica. En el limite,
podriaimaginarse una TDB del 100%, donde todas las unidades
con ingresos propios inferiores al nivel establecido para el 1C
recibirian un beneficio neto sdlo suficiente para alcanzar ese ni-
vel garantizado. Es claro que la aplicacion de tasas tributarias
diferenciales se encuentra limitada por la necesidad de mantener
incentivos adecuados para que las unidades procuren obtener y
mejorar sus ingresos propios®.

3.2. El funcionamiento del sistema integrado

L as sefidadas variables que determinan el funcionamiento
del sistema integrado de transferencias fiscales tienen una es-
trecharelacion entresi, deformatal que sélo dospueden definirse
de manera autébnoma, como parametros externos. Esto significa
que, si a mismo tiempo se prefijara un determinado nivel de“in-
greso ciudadano” (1C) y la*“tasatributariamargina” (TM), auto-
méti camente resultaria también definido €l “punto de indiferen-
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ciatributaria’ (PIT). En base a una ejemplificacion meramente
hipotética, supéngase que e I1C sefijaraen $ 150 mensualesy la
TM en 50%; autométicamente, €l PIT a partir del cua las unida-
des fiscales se convertirian de beneficiarios a contribuyentes
netos seria$ 300%. Para este valor, la unidad se encuentra en una
situacion neutral o de indiferencia, puesto que deberia tributar $
150 pero, alavez, tendriagarantizado €l derecho apercibir $ 150
como ingreso ciudadano.

Cuando fuera necesario bajar el valor del PIT, propdsito
que sefaaria el interés por reducir las exigencias de finan-
ciamiento global —via menor cantidad de beneficiarios netos y
mayor nimero de contribuyentes netos— se presentarian dos vias
alternativas (0 una combinacion de ambas). Una, consiste en
aumentar |la TM; otra, en reducir € IC. Siguiendo con € gjemplo
anterior, con una TM del 75% se podria reducir € PIT a$ 200;
un resultado igual podria obtenerse reduciendo € IC a$ 100.

Del mismo modo, toda pretensién orientada a incrementar
el valor monetario del 1C deberareflejarse necesariamente en au-
mentos de la TM y/o del PIT, salvo que € financiamiento del
sistema se vea fortalecido con otros recursos ademas de la
tributacion sobre los ingresos personales. En general, el disefio
del esquema integrado deberd ubicarse en el rango de opciones
sefidladas, las cuales condicionan sus caracteristicas, alcances
especificos y posibilidades de implementacion.

Gréfico 1
Ingreso Neto
B
A
C
(0] Ingreso Bruto

El funcionamiento de los esquemas integrados puede com-
prenderse con mayor claridad mediante el uso de la representa-
ciéngréfica®. Ene Gréfico 1, lalineade 45 gradosindicalarela
cion entre el ingreso propio o ingreso bruto (1B) percibido por
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las unidades y €l ingreso final o ingreso neto (IN), bajo el su-
puesto de que no existe ningun tipo de beneficios monetarios
personales, de origen fiscal, ni tampoco impuestos que graven
los ingresos. En forma simbdlica, alo largo de la linea de 45
grados, resulta que IB = IN%,

Por su parte, la linea OAB muestra la relacion entre € in-
greso bruto y € neto en un esquema en donde el primero esta
sujeto a pago de un impuesto a partir de un cierto nivel “A” que
identifica el correspondiente punto de indiferencia tributaria
(PIT). En consecuencia, la curva del ingreso neto OAB se se-
para de la linea de 45° a partir del punto “A”, puesto que los
ingresos comienzan aqui a recibir cierta carga tributaria. La
magnitud de la carga impositiva pagada a cada nivel de ingreso
bruto esta representada por el segmento que mide la distancia
entre la curva de 45° y la del ingreso neto AB.

A laizquierda del punto “A”, como las unidades reciben
una transferencia monetaria que actlla como complemento de
SuSs ingresos propios, resulta que el ingreso neto se ubica por
encima del ingreso bruto. De esta forma, la suma de los ingre-
sos propios y de las transferencias se representan por la linea
CA, y d segmento OC indicaria el nivel de ingreso basico o in-
greso ciudadano garantizado que reciben quienes no cuentan con
ingresos propios. El tamafio del beneficio OC disminuye en la
medida en que las unidades van obteniendo alglin ingreso pro-
pio. El beneficio neto recibido es una proporcién cada vez me-
nor en relacion con €l ingreso propio hasta llegar a su completa
desaparicion en el punto de indiferencia tributaria “A”.

En e gréfico, la pendiente de la curva CAB es constante e
indicaque las unidades, cualquieraseasu nivel deingreso, afron-
tan lamisma“tasatributariamarginal” . En otras palabras, laTDB
esigua alaTM. Por su parte, cuando el punto “A” se desplaza
por la diagonal, haciala derecha, indica que €l sistemaampliala
redistribucion de ingresos desde las unidades mas ricas alas més
pobres, puesto que aumenta el nimero de beneficiarios. Cuando,
por €l contrario, “A” semueve hacialaizquierda, lo que ocurre es
el fendmeno contrario, resultando que un niimero mayor de fami-
lias dejarén de ser beneficiarios para ser contribuyentes, mien-
tras otras pueden experimentar unareduccion en lacuantiadelas
transferencias netas percibidas. En este caso, las pretensiones
redistributivas son menores y, por lo tanto, puede aliviarse la
presién tributaria jercida sobre |os grupos de ingresos medios y
altos.
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Gréfico 2

Ingreso Neto

@)

Ingreso Bruto

En el Gréfico 2 se supone que el ingreso ciudadano (I1C)
cubriria ahora el valor total de la canasta de necesidades bési-
cas equivaente a la linea de pobreza (LP). En consecuencia, €l
punto “C” anterior se desplaza hacia arriba en €l ge del ingreso
neto, hasta alcanzar dicho nivel. De esta forma, quienes care-
cen de ingresos propios recibiran en forma plena e nuevo valor
del ingreso ciudadano (OC) equivalente ahora a vaor delaLP.
Como la “tasa de disminucion de los beneficios’ (TDB) esinfe-
rior ala unidad —esto es, que a medida que se adicionan ingre-
sos propios disminuyen los beneficios pero en una proporcion
menor— un niimero de unidades fiscales se convertird en bene-
ficiarios netos a pesar de contar con ingresos propios superio-
res alalineade pobreza. Al menos en apariencia, se trata de una
situacion poco justificable y que ademas significa aumentar las
demandas para €l financiamiento del sistema. Nuevamente, la
justificacion tiene que ver con evitar que operen las trampas de
pobreza'y desempleo.

El funcionamiento microeconémico del sistema integrado
de transferencias fiscales en base a concepto de ingreso ciuda-
dano garantizado puede también comprenderse con claridad me-
diantelag emplificacion numérica. Esterecurso permite entender
en forma sencilla cuestiones més abstractas, como las razones
por las cuales €l PIT debe ubicarse por encimadel valor moneta-
rio del 1C, aun cuando éste se establezca en un nivel suficiente
para cubrir la LP. En el cuadro 3, se supone la aplicacion de un
ingreso ciudadano (IC) fijado en la suma de $ 150 mensuales, y
una tasa tributaria marginal (TM) de 50%%*. En consecuencia,
el punto deindiferenciatributaria (PIT), a partir del cual las uni-
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dades de valuacion fiscal pasan de beneficiarios a contribuyen-
tes netos es de $ 300 mensuales.

Cuadro 3

Sistema Integrado de Transferencias Fiscales
IC = $ 150 mensuales;, TM = 50%

Bruto. | ™0 | Cindhcano | benetiondo (| Neo | TM % | TE%
0 0 150 +150 150 0 0

100 50 150 +100 200 50 0
200 100 150 +50 250 50 0
PIT 300 150 150 0 300 50 0
400 200 150 -50 350 50 125
1000 500 150 -350 650 50 35.0
2000 1000 150 -850 1150 50 425
5000 2500 150 -2350 2650 50 47.0

Alnsi laTM esigua a50%, latasa efectiva (TE) no llega
a 35% en el caso de un ingreso bruto casi 7 veces superior al
ingreso ciudadano garantizado. El 1C acttia como un crédito fis-
cal reembolsable que, a compensarse con € impuesto a pagar,
disminuye la presion tributaria efectiva, ala vez que introduce
un factor de progresividad. En este aspecto se comprueba que
si bien la TE tiende a converger con la TM preestablecida, esta
convergencia tiene lugar para niveles de ingreso notoriamente
altos.

Una forma de reducir las exigencias de financiamiento del
sistema es disminuir & nimero de beneficiarios netos, objetivo
gue puede lograrse por dos vias: una, reduciendo el valor del
ingreso ciudadano; otra, modificando el “punto de indiferencia
tributaria” (PIT), paralo cual se deben aplicar tasas tributarias
diferencial es (obviamente més altas para quienes resulten bene-
ficiarios netos del sistema). En otros términos, disponer de una
TDB mayor quelaTM. En € gréfico se representa mediante un
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desplazamiento del punto “A” hacialaizquierday una nuevalli-
nea de ingresos netos quebrada en dicho punto, con dos pen-
dientes diferentes, que reflgjan las distintas tasas tributarias car-
gadas auno y otro lado de “A”.

Gréfico 3

Ingreso Neto

Ingreso Bruto

Esto puede verse también en el cuadro 4, donde el punto
deindiferenciatributaria (PIT) tiene un valor menor que el gjem-
plo del cuadro 3. Con €llo resulta menor €l nimero de unidades
categorizadas como beneficiarios netos, como también es me-
nor la suma requerida por las transferencias netas abonadas a
las unidades con ingresos propios inferiores a nivel del ingreso
ciudadano.

El gjercicio numérico ratificael reducido margen disponible
para aplicar tasas tributarias nominales diferentes sin afectar los
estimulos a la obtencidn de ingresos propios o caer en situacio-
nes de inconsistencia tributaria. En consecuencia, se trata de un
instrumento también limitado en cuanto aresolver los problemas
del financiamiento global del sistema.

El sistema integrado puede operar indistintamente con uni-
dades fiscales de valuacién de tipo individual o familiar, a con-
dicién de que se cumplan dos criterios de consistencia: 1) que
rija una tasa tributaria nominal constante, 2) que no haya gjus-
tes del ingreso ciudadano en funcién del tamafio o la composi-
cién del grupo familiar. Esta condicion no anula la posibilidad
de utilizar distintos valores monetarios del 1C; por ejemplo, por
discapacidad o seguin laedad delas personas. El cuadro 5 muestra
la posibilidad de estos tratamientos alternativos, incluso con IC
diferente para adultos y nifios.
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Cuadro 4

Sistema Integrado de Transferencias Fiscales
IC = $ 150 mensuales; TDB = 60%; TM = 50%

1 |impusso| 1 | moussot | inorew g e
0 0 150 +150 150 0 0.0

50 30 150 +120 179 60 0.0
100 60 150 +90 190 60 0.0
150 90 150 +60 210 60 0.0
200 120 150 +30 230 60 0.0
PIT 250 150 150 0 250 60 0.0
300 150 150 0 300 50 0.0
400 200 150 -50 350 50| 125
500 250 150 -100 400 50| 20.0
1000 500 150 -360 650 50| 35.0
5000 2500 150 -2350 2650 50| 47.0

La posibilidad de aplicar gustes del IC conforme el tama-
fio del grupo familiar es una opcidn esgrimida en favor de re-
ducir los costos de financiamiento de los programas de trans-
ferencias fiscales de ingreso. Ahora bhien, los esquemas de
impuestos/beneficios que traten menos favorablemente a las
personas que conviven que a las que estan separadas estimu-
lan la ruptura de los vinculos familiares y la utilizacion de pro-
cedimientos fraudulentos para evitar la pérdida de beneficios.
Por otro lado, en la medida en que quiebran laidentificacién de
los derechos individuales, fortalecen la percepcién de los be-
neficios monetarios en cabezadel “jefe de hogar”, situacién que
puede afectar la autonomiay el bienestar de los miembros “de-
pendientes’: la mujer y los nifios®.



LA INTEGRACION DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS FISCALES... | 205

Cuadro5

Sistema integrado de transferencias fiscales
Pareja con dos hijos
IC adulto = $ 150 mensuales; menores = $ 60 TM = 50%

1. Ingreso principal

Ingreso bruto

(-) impuesto 50%

(+) ingreso ciudadano
Ingreso neto
2. Ingreso secundario
Ingreso bruto

(-) impuesto 50 %

(+) ingreso ciudadano
Ingreso neto
3. Hijo 1 - Ingreso ciudadano

Hijo 2 - Ingreso ciudadano
4. Total del grupo familiar
Ingreso bruto
Ingreso neto

Tasatributaria efectiva

700

300

$ 1000

350
150

150
150

500

300
60
60

$920

Impuesto (-);
beneficio neto (+)

() 200

(+) 60
(+) 60

8%

4. Integracion parcial de los sistemas de
transferencias fiscales de ingreso

Laldégicade funcionamiento del sistemaintegrado de trans-
ferencias fiscales que garantiza un ingreso ciudadano es senci-
llay, junto con la mayor transparencia operativa y equidad de
los resultados, deberia redundar en ambientes favorables para
su aplicacién. Tampoco en materia de administracién del siste-
ma pueden esgrimirse objeciones fundadas. El principal proble-
ma consiste en laidentificacion de los ingresos de las unidades,
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base para dimensionar el alcance de las transferencias fiscales.
Sin embargo, esta exigencia es también valida para los progra-
mas focalizados de gasto, con la ventaja operaciona de que el
ingreso ciudadano utilizaprincipiosde mayor universalidad y ho-
mogeneidad. En rigor de verdad, la simplicidad del sistema pro-
puesto debe actuar como argumento en favor de su aplicacion.

Los principales interrogantes en cuanto a la aplicabilidad
del sistema integrado se vinculan con los costos de su finan-
ciamiento. El tratamiento de este tema puede encararse por dos
vias dternativas, cuyas diferencias son sdlo de procedimiento.
En un caso, puede optarse por definir € valor monetario del “in-
greso ciudadano” como la variable independiente del sistemayy,
a partir de aqui, estimar la tasa tributaria sobre los ingresos re-
querida para cerrar el esquema de autofinanciamiento®. Por la
segunda via, el razonamiento adopta a priori una determinada
alicuota tributaria, estimada seguramente como de implementa-
cion factible o no resistida por parte de los ciudadanos, a partir
de la cua se calcule la recaudacion potencial y € consiguiente
nivel de ingreso ciudadano que el sistema podria poner en prac-
tica

En el caso de determinacién ex-ante del IC, como éste se
vincula con la nocidn de necesidad y costo de canastas de bie-
nes y servicios, se necesita contar con informacion y estudios
sobre estandares de vida 'y presupuestos de gasto familiar. Es-
tos son insumos fundamentales para el disefio de un sistemain-
tegrado, como también lo son para cualquier programa de be-
neficios sociales. Sin embargo, la mayoria de los paises subde-
sarrollados no sélo no dispone de estos relevamientos, sino que
tampoco lo consideran como prioridad |os programas de asis-
tencia técnica y financiera impulsados por los organismos in-
ternacionales que controlan las reformas de las politicas fisca-
les y sociales. Esta es una ausencia notable considerando el
énfasis puesto por estos organismos en favor de las reformas
focalizadoras del gasto socia, y constituye un ejemplo del gra-
do de improvisacion con que se implementan las actuales refor-
mas. A menos que se piense que el proposito principal de las
mismas no es garantizar coberturas efectivas a la poblacion
menos favorecida, sino comprimir el gasto publico y reducir la
carga tributaria sobre los mas ricos.

Al momento de definir el valor del IC caberecordar, unavez
mas, que éste no considera diferencias arbitrarias entre las per-
sonas. sexo, estado civil, contribuciones o estatus laboral. A lo
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sumo, admite diferencias basadas en |os contenidos que €l gjer-
cicio de la ciudadania requiere en casos especificos: nifios, an-
cianos, discapacitados, mujeres embarazadas.

La ventaja de identificar los costos del IC en términos de
presién tributaria es centrar la discusion en € punto mas sensi-
ble de cualquier reforma: € grado de aceptacion socia y lavia
bilidad politica. Es evidente que ésta sera mayor cuanto menor
sea la alicuota tributaria. A su vez, la presion impositiva sera
menor cuanto mayor sea la base tributaria sobre la que se apli-
gue; esto es, cuanto mayor sea la masa de los ingresos de mer-
cado de las personas y menor las exenciones impositivas sobre
dichos ingresos. El punto es de la mayor importancia en rela-
cion ala comprension del concepto de ingreso ciudadano: éste
no contradice las aspiraciones de crecimiento econémico y de
pleno empleo, ni tampoco las politicas que las impulsan; por €l
contrario, 1o que pretende es complementarlas con esguemas
operativos de mayor eficienciay equidad. En otras palabras, con
el ingreso ciudadano continuard siendo prioridad de la politica
econdmica que las personas tengan mayor acceso al empleoy a
mejores ingresos por su trabajo®.

La implementacién de un esquema fiscal integrado con un
IC suficiente para atender las necesidades basicas presupone, a
menos en las condiciones actuales de los paises subdesarrolla-
dos, que sdlo podria lograrse mediante tasas tributarias muy ele-
vadas. Por |o tanto, |os procedimientos que calculan €l costo del
sistema a partir de la presion tributaria vigente y en funcion de
éstedeterminan €l |Cindividual, se muestran mas* constructivos’
en tanto ofrecen un umbral financieramente factible sin mayores
resistencias politicas ni la presuncién de comportamientos no
deseados por parte de los agentes econémicos. De esta forma,
permite ambientes iniciales més favorables para discutir y eva
luar aternativas, e implementar reformas que, aungque parciales,
avancen en la direccién de integrar los esquemas fiscales de be-
neficios e impuestos

Lafinalidad de los esquemas de transicion que proponen
mecanismos parciales de integracion es lograr algunas de las
ventgjas propias del ingreso ciudadano pleno sin tener que recu-
rrir atasastributarias excesivamente altas. Ademas, lautilizacion
de esguemas parciales de integracion puede ser una necesidad
impuesta por lacomplejidad de | as reformas que deben realizarse
en las instituciones del Estado de Bienestar y |os esquemas tri-
butarios vigentes®.
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5. A modo de continuacion

En este trabajo hemos expresado una vision critica respecto
de laldgica del funcionamiento no integrado de |os sistemas de
transferencias fiscales de ingreso y de las orientaciones impues-
tasen América L atina, y especialmente en Argentina, alasrefor-
mastributariasy delasinstituciones del Estado de Bienestar. Los
resultados conducen ala conformacién de esquemas distributivos
aln més desintegrados, con renunciaexplicitadelapoliticatribu-
tariaaminimas aspiraciones de equidad y con lairrea pretension
—al menos discursiva— de corregir las disparidades sociales me-
diante politicas de gasto social residual y programas asistenciales
focalizados.

Basado en esta comprobacion, el trabajo se orientd sobre
dos hipétesis principales. Una, que los instrumentos fiscales
contindian siendo un capitulo significativo dentro del catalogo
de las paliticas distributivas. Dos, que estos instrumentos tienen
un denominador comin —transfieren ingresos entre personas y
grupos sociales- que impide tratarlos de manera fragmentada y
como cuerpos auténomos. En suma, se trata de revalorizar e
integrar los instrumentos fiscales con € propésito de contribuir
a la conformacion de estructuras socialmente mas integradas.
Los problemas, requisitosy alcances de laintegracién delos sis-
temas de transferencias fiscales fueron considerados mediante
un esquema analitico sencillo, construido a partir de dos princi-
pios: 1) laintegracion fiscal: a través de unificar el tratamiento
de latotalidad de los ingresos propios y los beneficios fiscales
percibidos por las unidades de valuacion, sean individuos o fa
milias; y 2) laintegracién social: a través de un ingreso univer-
sal no condicionado que, aun con aplicaciones parciales, impli-
ca garantizar un cierto umbral de ciudadania.

En el plano estrictamente fiscal, la propuesta del ingreso
ciudadano puede cuestionarse de varias maneras. Por un lado,
por quienes son beneficiarios privilegiados de los esquemas de
transferencias fiscales vigentes, principalmente los grupos de
atosingresos aliviados de responsabilidades tributarias. Por otro
lado, por quienes consideran que implica una suerte de revolu-
cion tributaria, de dimensién utdpica eirrealizable. En el primer
caso, la respuesta se traslada a cuestiones de poder, legitimidad
y viabilidad politica. En el segundo, €l pragmatismo escéptico
haria bien en consultar el rico debate sobre el tema, tanto aca-
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démico como politico, con participacion activa de un espectro
ideol6gico muy amplio: liberales, “verdes’, laboristas, socia-de-
macratas, catélicos, marxistas. En algunos casos, la propuesta
del IC lleg6 aincorporarse en plataformas de partidos politicos
o0 en la elaboracion de proyectos concretos. A esto se suma €l
apoyo de intelectuales y cientificos de reconocido mérito y tra-
yectoria.

Por cierto, la propuesta del ingreso ciudadano no puede
imaginarse como unareformaen blogue, de implementacion ins-
tantanea. Por el contrario, debe concebirse como un proceso de
reformas sucesivas y, de esta forma, més que una discusion abs-
tracta, lo relevante esanalizar loslineamientos que definen latran-
sicién desde puntos de partida concretos. En lo que sigue, y a
modo de continuacion anticipada de un debate que espero ha-
bra de enriquecerse con nuevos aportes e investigaciones, su-
giero algunos criterios vdlidos para iniciar en Argentina las re-
formas de los esquemas de transferencias fiscales en la linea
integradora del ingreso ciudadano.

1 Incorporacién de la totalidad de los ingresos personales.
Aqui se trata de considerar como sujeto del impuesto a la
totalidad de los ingresos personales, eliminando la extensa
némina de rentas exentas. El sistema gana en equidad al
tiempo que amplia la base tributaria y |a recaudacién po-
tencial del impuesto a las ganancias.

2. Unificacién del tratamiento tributario de los ingresos del
trabajo. Paraello se deberia: a) eliminar el sistemadual que
grava los ingresos del trabajo personal, tendiendo a inte-
grar en un Unico esguema los aportes de la seguridad social
y del impuesto alas ganancias; b) uniformar el tratamiento
tributario de los ingresos de |os trabajadores asalariados y
de los auténomos, tendiendo principalmente a sustituir la
contribucion que estos Ultimos realizan en base a catego-
rias profesionales y “minimos presuntos’ por la considera:
cion de los ingresos efectivamente percibidos. Por l6gica
consecuencia, esto requiere modificar las alicuotas nomina-
les que actualmente se les aplica, unificandolas con las co-
rrespondientes a las restantes unidades; c) unificar la tribu-
tacién sobre los ingresos en base a reconocer al perceptor
como unidad de valuacion fiscal. De estaforma se tenderia
progresivamente a eliminar las contribuciones patronales
sobre los salarios, pudiendo prever la incorporacion par-



210

| CONTRA LA EXCLUSION

cia delas mismas como impuesto personal. La eliminacion
gue se propone considerar no incluye las contribuciones
para el seguro de salud de las obras sociales, cuyo trata-
miento deberia efectuarse en un contexto méas amplio de
reformas del modelo de prestaciones sociales; d) tender a
excluir los aportes personales al esquema jubilatorio de
ahorro-capitalizacion, de modo que la tributacion a los in-
gresos se concentre Unicamente en €l financiamiento de un
haber béasico universal. La aspiracion de capitalizar ahorros
por encima de este nivel basico deberia considerarse como
una opcién de cada individuo, tanto en relacion alatasa de
ahorro deseada como a su colocacién institucional. No obs-
tante, aun si fuera compulsivo, el aporte jubilatorio com-
plementario deberia reconocerse siempre en su caracter de
ahorro, y no como impuesto, esto es, considerado como
un patrimonio individual con derechos sobre el capital acu-
mulado.

Unificacion de la tasa tributaria nominal. La unificacién
de los esquemas de contribuciones a la seguridad social y
del impuesto a las ganancias resulta apropiado para adop-
tar una alicuota tributaria uniforme sobre los ingresos per-
sonales, anulando €l actual sistema de tramos y tasas mar-
ginales crecientes (cuya aplicacién actual no es sinbnimo
de progresividad). El sistemaganariaen simplicidad y trans-
parencia en cuanto a la determinacién de las responsabili-
dades contributivas. La uniformidad propuesta no implica
renunciar a objetivos de equidad tributaria, sino que se mo-
dificael mecanismo determinante delaprogresividad, pues-
to que ésta resultaria de la aplicacién de un “crédito fiscal”
de monto fijo.

Smplificacién de las deducciones impositivas. Mediante
la progresiva eliminacién de las “deducciones especiades’,
sustituidas por una Unica deduccion de monto fijo, en la
linea del ingreso ciudadano. En este punto, latransicion re-
quiere considerar dos aspectos: a) en cuanto ala determina-
cion del nivel del ingreso ciudadano o crédito fiscal deduci-
ble; b) en cuanto al momento de su efectiva aplicacion como
crédito fiscal reembolsable.

Integracion de los esquemas de beneficios monetarios. La
integracion de los esquemas de beneficios sociales mone-
tarios plantealanecesidad de introducir modificaciones pre-
vias en los programas actualmente vigentes. En el sistema



LA INTEGRACION DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS FISCALES... | 211

previsional parece conveniente operar a través de; a) am-
pliar la cobertura de las personas de edad avanzada univer-
salizando un haber asistencial basico; b) privilegiar la poli-
tica de sostenimiento de las prestaciones jubilatorias mini-
mas. A los efectos del financiamiento, cabe considerar: a) la
simulténea eliminacién de los programas de complemen-
tacion de ingresos diseminados actualmente en diferentes
jurisdicciones; b) que launificacién del tratamiento tributa-
rio sobre losingresos personales, a eliminar el componente
de aporte ala seguridad social, favorece laincorporacion de
las retribuciones jubilatorias ala base tributaria del impues-
to. En consecuencia, por laviatributaria puede lograrse una
menor dispersion de los haberes jubilatorios sin afectar los
“derechos adquiridos’ de los pasivos en cuanto a los pro-
cedimientos |legalmente establecidos para la determinacion
de sus haberes “brutos’. En cuanto a programa de asig-
naciones familiares, |o aconsegjable es eliminar la diversi-
dad de prestaciones actualmente vigentes, y sustituirlas por
una Unica asignacion alos nifios. Esta seria uniforme, even-
tualmente variable seglin la edad, de alcance universal y pa-
gadera ala madre, de modo tal que comprenda la totalidad
de los grupos familiares, y no exclusivamente los asalaria-
dos registrados, como ocurre en la actualidad.

Los lineamientos de reforma mencionados en esta seccién
sugieren un sendero de transicién con gjes en la unificacion pro-
gresiva del tratamiento tributario sobre los ingresos personales
y la aplicacion de un ingreso ciudadano de alcance parcial, que
privilegiainicialmente alos grupos de pasividad |aboral “plena’:
ancianos y nifios. Para nada deben considerarse como una “re-
ceta’ a seguir, sino mas bien como una guia que oriente discu-
siones e investigaciones futuras. Si bien se necesitan desarro-
[los metodol6gicos y estudios empiricos més afinados antes de
provocar un “salto” del tipo que propone un sistema integrado
de transferencias fiscales basado en la garantia del ingreso ciu-
dadano pleno, € punto central y las preguntas relevantes de di-
cha propuesta justifican encarar estos esfuerzos. La cuestion no
es plantear variantes que no modifiquen lalégica del sistemavi-
gente, sino contemplar €l problema desde otro punto de vista: no
se puede construir una sociedad integrada con politicas publi-
cas desintegradoras.
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Notas

1. Como sefiala CEPAL (1994: 17), la fase expansiva que algunos paises
experimentaron en los Ultimos afios, gracias a un contexto financiero
internacional méas permisivo que en la década anterior, «no represent6
progresos en relacion con logros de mas largo plazo, sino mas bien una
recuperacion parcial de los indices de pobreza ya logrados (...) hacia
fines de los afios setenta».

2. Meade (1984: capitulo XI11) identifica ocho diferentes tipos de politi-
cas cuya finalidad expresa es influir en la distribucion de los ingresos y
la propiedad: 1) promocién de condiciones de competitividad, 2) regula-
cion de precios y cantidades especificos, 3) provision piblica de bienes
sociales, 4) redistribucion de la propiedad privada, 5) socializacion de la
propiedad, 6) medidas para el control de los ahorros, 7) medidas para el
control del crecimiento de la poblacién, 8) redistribucién directa de las
rentas personales. Este Ultimo contiene €l capitulo fiscal, en tanto refiere,
seglin Meade, a «un sistema de imposicion progresiva sobre las rentas [0
consumos] corrientes de los ricos, combinado con un sistema de subsidios
para suplementar las rentas o los niveles corrientes del gasto de |os po-
bres», mecanismos a los que considera como «la forma més directa de
redistribucion interclases».

3. Enrelacién a sistema tributario de Estados Unidos, Thurow (1981: 174-
5) considera que el problema «no es que sea progresivo o regresivo, sino
que es injusto. Muchos individuos de altos ingresos pagan poco o ningn
impuesto; muchos otros pagan altos impuestos. Aunque la mayoria de los
individuos de bajos ingresos no pagan impuestos atos, algunos lo hacen.
Esto es verdad aunque se considere progresivo o regresivo el sistemaim-
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positivo (...) laverdad no es la progresividad ni laregresividad sino la
dispersion: el tratamiento desigual de los iguales».

Para un detalle del contenido y las orientaciones predominantes en las
reformas tributarias ensayadas en América Latina durante los afios
ochenta, ver Carciofi, Barris y Cetrangolo (1994). Para una muestra de 6
paises |atinoamericanos, estos autores identificaron la implementacién de
16 reformas tributarias durante el periodo mencionado.

Para un conjunto de paises de América Latina, la brecha promedio entre
recaudacion potencial y efectiva se estimé en mas de 4% del PBI
(Carciofi, Barris y Cetrangolo, 1994).

En Argentina, Bolivia, Chile y Colombia se calcul6 que €l subregistro de
sueldos y salarios era superior al 20%, proporcion que se elevaal 40 6
50% entre los ingresos de patrones y trabajadores por cuenta propia
Los errores més significativos se encontraban, como era esperable, en
el registro de los intereses y de otros ingresos derivados de la propiedad
del capital (Beccaria, 1994: 7).

Los «Informes de Desarrollo Humano» que anualmente presenta el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) permiten compro-
bar que paises como Grecia, Hungria, la Republica Checa, con niveles de
PIB real per capita comparables alos de Uruguay, Argentina, Venezuela,
Mexico o Chile, alcanzan valores més altos del «indice de desarrollo hu-
mano», un indicador que combina, junto con el ingreso medio, otras va-
riables como la esperanza de vida de las personas 'y €l acceso a conoci-
miento.

Las enumeraciones corresponden a una némina de intervenciones
«focalizadas» en cuatro paises de América Latina (CEPAL, 1994:
112).

Con referencia a los «fondos sociales», asistidos financieramente por
el BID y el Banco Mundial, se considera que «han demostrado ser
flexibles y eficientes como intermediarios financieros (...) [pero] han
jugado un papel limitado en impulsar programas de largo plazo para
combatir la pobreza.» (CEPAL, 1994: 114).

Para el caso de Chile, ver (CEPAL, 1994: 9) y para Argentina, ver
Barbeito y Rodriguez Enriquez (1995: punto 1V).

Por ejemplo, en Argentina durante los afios noventa el 1VA generalizé
la base tributaria, incluyendo los bienes de la canasta alimentaria; y
aumentd la alicuota, que pasd en forma sucesiva de 13% a 15,6%, 18%y,
finalmente, 21%. Acorde con estas modificaciones, para 1993 la carga
tributaria para el decil de menores ingresos se estimé en 27,5%, mientras
para el decil mas rico alcanza a 21,1%. Una estimacion similar realizada
para 1986 daba, respectivamente, 21y 19,4% (Barbeito, 1995a; CEB:
1994).

En Argentina, el impuesto que grava las rentas personales se denomina
«impuesto a las ganancias». La misma denominacion se utiliza para la
tributacion correspondiente a las ganancias de las empresas.

Son pocos |os sistemas tributarios que previenen este Gltimo tipo de dife-
renciacion. Ello ocurre cuando las desgravaciones familiares, o por hijos,
se consideran como un crédito fiscal convertible; esto es, que quienes no
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resultan contribuyentes netos reciben automéaticamente un valor mo-
netario equivalente.

Como se vera més adelante, una forma de solucionar este problema
consistiria en aplicar la alicuota de impuesto correspondiente al tramo
de ingreso, calcular asi € monto de la obligacion tributaria, y restar lue-
go €l valor de la deduccién admitida. De esta forma, todos |os beneficia-
rios tendrian un tratamiento tributario similar.

Ver el articulo de Laura Pautassi incluido en este volumen para una de-
finicién de estos conceptos.

Ese titular suele identificarse con el «jefe de hogar», y éste con el com-
ponente masculino. El reconocimiento de formas de representacion
delegada implica suponer el muy discutible criterio de que, al interior
del grupo familiar, se aplican principios de plena equidad distributiva.
La caracterizacion de las diferentes instituciones del «Estado de Bien-
estar» de Argentina, sus normas operativas y rendimientos, son trata-
das en Barbeito y Lo Vuolo (1993).

El valor monetario del total de bienes, servicios y prestaciones en dine-
ro de los programas sociales fue estimado para 1994 en 18% del PBI.
Las referencias cuantitativas sobre el gasto publico social se basan en
Flood y otros (1994). Los valores monetarios se expresan en pesos y
equivalen a dolares estadounidenses, en razon de la paridad cambiaria
fijaimpuesta por la «ley de convertibilidad» en abril de 1991.

Segun el Censo Nacional de Poblaciony Vivienda de 1991, a més de un
tercio de los asalariados en actividad no se le efectuaban |os descuentos
personales para el sistema jubilatorio.

0.1.S.5-S.D.S (1994: cap. X). El estudio de referencia se apoya en un
relevamiento muestral realizado en 65 ciudades argentinas.

La reforma prevé dos componentes remunerativos principales: uno
basado en laldgica de reparto, que reconoce un haber minimo uniforme
con independencia del nivel de los aportes individuales (denominado
«prestacion bésica uniforme»: PBU); otro que promete un beneficio en
relacion con los aportes que el trabajador realice durante su vida activa.
En este Ultimo caso, se ofrece |la posibilidad de colocar |os aportes perso-
nales en esquemas de capitalizacion administrados por instituciones priva
das creadas a ese efecto.

El primer caso comprende sélo a los jubilados y pensionados del régimen
nacional, cuya Uinica fuente de ingreso es el haber previsional minimo, que
no tengan conyuge con beneficio previsional y que, ademés, no cuenten
con otro inmueble que no sea la vivienda propia. En tal caso, tienen dere-
cho a percibir un complemento de ingreso variable hasta alcanzar un ba
sico de $ 200 mensuales, s fueran nacidos entre los meses de diciembre de
1907 y 1927, y de $ 250 para los nacidos antes del 31/12/1907. En el
segundo, el Programa Apoyo Solidario alos Mayores (ASOMA) se puso
en marcha en 1994 y tomaria en cuenta personas de edad avanzada «que
no posean cobertura de obras sociales» (por o tanto, tampoco cobertura
jubilatoria), y cuyos ingresos propios sean inferiores a $ 150 mensuales.
La prestacion consiste en un complemento nutricional mediante la entre-
ga de «bolsones» con alimentos, o la concurrencia a comedores comuni-
tarios subsidiados. A estos programas se suma el «Probienestar», adminis-
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trado por el Instituto Nacional de Seguridad Socia para Jubilados y
Pensionados (INSSJP), que provee asistencia alimentariay opera, prin-
cipalmente, mediante subsidios a instituciones que atienden comedores
para personas de edad avanzada.

El concepto y las principales lineas de razonamiento de esta corriente
de pensamiento econémico se discute en el articulo de Rubén Lo Vuolo
incluido en este volumen, acerca de la economia politica del ingreso
ciudadano.

En los paises de la Unién Europea (UE), la media de gasto en progra-
mas de mercado de trabajo es de 2,5% del PBI. Para un andlisis de las
politicas para el mercado laboral en Argentina, desde una perspectiva
comparativa con los paises de la UE, ver Barbeito (1995b).

El minimo refiere a un salario no inferior a3 AMPO y el méximo a 60
AMPO. EI AMPO (Aporte Medio Previsional Obligatorio) es una uni-
dad de cuenta del sistema previsiona utilizada para la determinacién del
valor monetario de las contribuciones y beneficios. El monto debe gjustar-
se dos veces d afio, y se obtiene dividiendo €l promedio mensual recauda-
do en concepto de los aportes personales de |os trabajadores, tanto en
relacion de dependencia como auténomos, por € nimero total promedio
mensual de afiliados que se encuentren aportando. A junio de 1995 € valor
del AMPO es $ 72, de formata que, alos efectos contributivos, e salario
minimo de referencia para los aportes es $ 216 mensuales (superior al
salario minimo lega fijado en $ 200) mientras que € salario maximo para
calcular el aporte es $ 4320.

Hay 15 categorias contributivas para autbnomos, cuyos ingresos mensua-
les imponibles varian entre un minimo de $ 189 y un méximo de $ 3780.
En los hechos, més del 90% de los pagos del régimen de autbnomos se
concentran en solo tres categorias, cuyos valores de aporte mensual refle-
jarian ingresos presuntos en un rango de entre $ 200 y $ 500 al mes.

L as sociedades por acciones tributan el impuesto a las ganancias con una
alicuota uniforme del 30%. En la legislacion argentina, la exencion
tributaria otorgada a los dividendos se basa en el criterio de evitar la
«doble imposicion»; esto es, que pague la empresa sobre sus utilidades y
también los accionistas en el momento de la distribucion de las mismas.

Larecaudacion del impuesto alas ganancias se ubica en torno a 1,6% del
PBI, cifra que incluye tanto la contribucion de |as personas fisicas como de
las sociedades de capital. El 6rgano recaudador no proporciona informa-
cién desagregada de los dos componentes, como tampoco se difunden los
ingresos declarados por 10s principales contribuyentes. Algunas estimacio-
nes aproximadas consideran que el impuesto a las ganancias personales
acanzaria a poco mas del 0,5% del PBI.

Las personas que contribuyen a sistema jubilatorio nacional cuentan con
un «crédito fiscal» por el monto de los aportes personales realizados al
mismo, que se considera como pago a cuenta del impuesto a las ganancias
que deberian tributar. En €l caso de los asalariados, €l crédito fiscal admi-
tido equivale a 11% de las remuneraciones brutas. Para |os trabajadores
auténomos se imputa como crédito fiscal una proporcion (34%) de la
contribucion realizada a la seguridad social, considerandola como equiva
lente al «aporte personal».
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El tope de crédito fiscal se aplica a menos del 2% de los trabajadores en
relacion de dependencia (Durén, Thiery y Collar Lépez, 1995: cuadro
1).

Para homogeneizar la carga tributaria sobre |os ingresos de distintos con-
tribuyentes se tomaron en cuenta los siguientes criterios. Para los
trabajadores dependientes, l0s «aportes personales», que comprenden
los descuentos destinados al sistema jubilatorio y obra social de jubila-
dos (INSSJP). Segln el nivel, se incluye el correspondiente impuesto a
las ganancias. El aporte para la obra social (seguro de salud) no se toma
en cuenta, puesto que significa una contraprestacion de servicios vy,
ademés, los otros contribuyentes —principal mente los trabajadores au-
ténomos— deben contratar la cobertura de salud en forma privada.

Para un andlisis comparativo de la Argentina con paises de América
Latina, ver Duran, Thiery y Collar Lépez (1995). Respecto de paises
de la OECD, ver Collar, Duran y Thiery (1995).

En ¢l contexto internacional, «el caso de Argentina, se presenta en cierta
forma como atipico, ya que, existiendo impuesto a la renta y techo
previsional, e resultado final es de unaimposicion similar para un amplio
rango de ingresos asalariados» (Durén, Thiery y Collar Lopez, 1995: 25).

El concepto de ingreso ciudadano y otras categorias equivalentes, asi
como la problemética referida a la determinacion del valor monetario, se
discute en el articulo de presentacion de Rubén Lo Vuolo.

Los problemas vinculados con las denominadas «trampa de la pobreza» y
«trampa del desempleo» se analizan en el articulo de presentacion de
Rubén Lo Vuolo.

De acuerdo a la siguiente formula: PIT = (IC/TM) = (150/0,50) = $
300 mensuales.

Los diagramas utilizados se basan en los desarrollos de Parker (1989),
Meade (1993), y Brittan y Webb (1990).

Meade (1993) utiliza la denominacion de «ingreso no ajustado» e «in-
greso gjustado» para referirse, respectivamente, a lo que sefialamos aqui
€como ingreso bruto e ingreso neto.

Aunque el ejercicio es meramente ilustrativo y carece de intenciona-
lidad propositiva, el valor de IC supuesto se aproxima a costo de laLP
individual que utilizan las estimaciones gubernamentales de Argentina
para cuantificar los niveles de pobreza. A su vez, y amodo de referencia,
cabe sefidar que dicho valor es similar a haber jubilatorio minimo. Por su
parte, el salario minimo legal es levemente superior, fijado en $ 200 men-
suales desde el mes de agosto de 1993.

El tema de lamujer y el ingreso ciudadano se trata en profundidad en el
articulo de Laura Pautassi, incluido en este volumen.

La afirmacion presupone un esguema autocontenido de financiamiento
del sistema basado exclusivamente en la tributacion sobre los ingresos
personales. Por cierto, el disefio del sistema integrado puede incluir
otros recursos, tributarios y no tributarios, cuyo efecto seria reducir la
carga tributaria original.

L os fundamentos econémicos del ingreso ciudadano son tratados en €l
articulo de Rubén Lo Vuolo incluido en este volumen.
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«Toda reforma debe planificarse cuidadosamente como un proceso de
transicion desde la situacion actual. El gobierno no puede simplemente
dejar de pagar los beneficios por un periodo interino mientras se imple-
mentan las nuevas reformas, ni tampoco puede dejar de percibir impuestos.
One has to get from here to there.» (Atkinson, 1995: 113).

El Programa de Asignaciones Familiares en Argentina

El origen de las asignaciones familiares en Argentina se re-
monta a la década del "40 pero es en 1957 cuando se crean los
fondos compensadores de subsidios familiares para el perso-
nal del comercio y la industria que son administrados por las
respectivas Cajas Nacionales de Prevision. Posteriormente estos
fondos se transformaron en las Cajas de Asignaciones Fami-
liares.

En 1969 se unificd normativamente el programa adecuandose
las reglamentaciones que regian para el personal de la adminis-
tracién publica nacional y empresas del Estado con las fijadas
para la actividad privada.

A partir del afio 1974, las asignaciones familiares que se otor-
gan a los trabajadores en actividad se hicieron extensivas a
los jubilados y pensionados del régimen nacional de previ-
sion, desde 1976 a los beneficiarios del régimen de pensiones
no contributivas, y desde 1985 a la poblacion beneficiaria del
seguro de desempleo.

A partir de 1991 los fondos compensadores son administra-
dos por el Sistema Unico de la Seguridad Social (SUSS) que
gjecuta los saldos a favor o en contra de los empleadores. Es-
tos se hacen cargo del pago de las asignaciones y luego solici-
tan el reintegro en caso de haber abonado una suma mayor
que el aporte legal (actualmente 7,5% sobre la némina sala-
rial) o efectlan el deposito correspondiente si lo pagado re-
sulta menor. La financiacidn de las prestaciones para los be-
neficiarios previsionales y los desempleados estan también a
cargo del SUSS, las primeras a través de la recaudacién del
Fondo Compensador y las segundas con los aportes al Fon-
do Nacional de Empleo. Por su lado, los subsidios de los
empleados publicos nacionales y para el personal que presta
servicios en empresas del Estado son abonadas en forma di-
recta por el Estado, con las partidas que se preveen en el pre-
supuesto nacional.

Existen ademas otros regimenes de asignaciones familiares que
cubren a los empleados publicos y pasivos provinciales y
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municipales, asi como Fuerzas Armadas y Seguridad, que tie-
nen su legislacion especifica. También en determinados sec-
tores de la actividad privada (especialmente rurales) se utiliza
el procedimiento del pago directo, es decir que el SUSS se
hace cargo de las prestaciones con la financiacion del Fondo
Compensador. Lo mismo ocurre con el pago de las presta-
ciones extraordinarias (0 de pago Unico).

Las prestaciones existentes pueden clasificarse en a) de pago
mensual, b) de pago anual, c) de pago Unico.

En el primer grupo se encuentran las asignaciones por Con-
yuge, Hijo (por cada hijo de hasta 15 afios o 21 si estudia),
Familia Numerosa (por tener 3 hijos o més), Preescolaridad
y Escolaridad Primaria y Media (por cada hijo asistente a
establecimientos educativos publicos o privados). En este
rubro se incluye también la asignacion Prenatal que se abona
a la trabajadora embarazada o al esposo si ésta no trabaja.
En el segundo grupo se incluyen la Ayuda Escolar Primaria
(pago anual al comienzo del ciclo lectivo) y la asignacion Anual
Complementaria de Vacaciones (duplicacion de los montos
correspondientes en el mes de enero de cada afio).
Finalmente el dltimo grupo comprende las prestaciones por
Matrimonio, Nacimiento de Hijo y Adopcién que consisten
en el pago de una cantidad Gnica en la fecha en que se acredi-
ta el hecho ante el empleador.

El monto de las prestaciones es ajustable por el Poder Ejecu-
tivo pero se encuentran practicamente congeladas desde fines
de 1992. La asignacién mensual de una familia tipo (conyu-
ge, dos hijos, una escolaridad primaria y una secundaria)
representa hoy aproximadamente un 10% del salario medio.
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¢, PRIMERO... LAS DAMAS?
LA SITUACION DE LA MUJER
FRENTE A LA PROPUESTA
DEL INGRESO CIUDADANO

Laura Pautassi

1. Presentacion

El tema de la“mujer” ha sido abordado desde diversas discipli-
nas cientificas y con diferentes interpretacionest. Por un lado, se
utilizaparaidentificar movimientos social es cuyo objetivo esrei-
vindicar demandasde “ colectivo femenino” y, por otro lado, como
categoria analitica, como “corte” estadistico o “particularidad”
de fendmenos sociales globales®. En esta problemética, se nota
un uso impreciso (a veces una confusién) entre |os conceptos de
“sexo” y de “género”. El concepto de sexo remite a las diferen-
cias anatomofisiol 6gicas entre el hombre y la mujer (macho y
hembraen laespecie humana), mientras que género serefiereala
construccion social desigual basada en laexistenciadejerarquias
entre ambos sexos y a las consiguientes relaciones de poder
asimeétricas que se generan a partir de ali. EstaGltimadiferencia-
cion no es sdlo conceptual, sino que tiene efectos politicos, so-
ciadlesy culturales. Es decir, e género refiere a todos aquellos
atributos y roles social es cambiantes (el sexo, por €l contrario, es
estético) que unasociedad leasignaalo “femenino” y alo “mas-
culing”. La perspectiva de género busca separar laidea de “mu-
jer” o de “hombre’ para evidenciar las mltiples posiciones que
los sujetos sociales pueden ocupar.

El significado de un movimiento socia puede ser descripto
desde una perspectiva doble: lahistéricay/o socioldgica, 0 aque-
[la que resulta relevante para los agentes que estan comprometi-
dos en el movimiento®. Es por ello que existen diversas interpre-
taciones y numerosas corrientes del movimiento de mujeres, en-
tre las que se destaca & movimiento “feminista’, que hizo de las
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diferenciasde género el g ede suandlisisy lucha. Ahorabien, no
todas las corrientes feministas tienen una posicion comun acer-
ca de las formas 0 medios de lograr sus reivindicaciones’.

Aproximar la discusién del ingreso ciudadano desde la 6p-
tica de la mujer presupone adoptar una perspectiva de género.
¢Por qué? Porque € titulo de derecho que reclama la propuesta
es la ciudadania. No pretende “asimilar” con ello a mujeres y
hombres sino que, por €l contrario, enfatiza los problemas deri-
vados de las diferentes oportunidades que las personas tienen
para integrarse como miembros plenos de la sociedad®. Esta po-
sicion se contrapone, por gjemplo, con el pensamiento de una de
las corrientes del “feminismo” que rechazalaconsideracion dela
mujer como “ ciudadana’, debido a que entienden que dichaapro-
ximacion pretende homogeneizar |as diferencias existentes entre
mujeres y hombres, ocultando a partir de esta supuesta igual dad
de derechos una clara pretension de hegemonia masculina
(Phillips, 1991). La propuesta del ingreso ciudadano parte del
supuesto de que no es necesario un tratamiento que busque “igua-
lar en ladiferencia’, ya que se ha comprobado ampliamente que
laigualdad en la consideracion no implica necesariamente igual-
dad en € tratamiento, y viceversa, el tratamiento de los sujetos
en formaigualitariatampoco equivale a considerar atodos como
iguales®.

Por € contrario, la consideracién de lamujer seincorporaa
ladiscusién del ingreso ciudadano junto con lareivindicacion de
los derechos del conjunto de la sociedad, como ejemplo —tal vez
uno de los més claros- de las situaciones de dependencia, sub-
ordinacidn e injusticia que se verifican como resultado del modo
en que esta organizada actualmente la sociedad. M és especifica-
mente, importa examinar cdmo esas situaciones se traducen en
las instituciones tipicas del Estado de Bienestar y, en particular,
aquellas que refieren alos mecanismos de sostenimiento del in-
greso de las personas. En otras palabras, las diferencias de géne-
ro aparecen como justificacion de la existencia de arreglos insti-
tucionales como €l ingreso ciudadano.

Esto no significa que con la implementacién del ingreso
ciudadano se terminaran las discriminaciones de género. Signi-
fica que, a menos una de las instituciones més importantes de
un orden social diferente —la que distribuye ingresos universa-
les e incondicionales— no discriminaria a la mujer. ¢Por qué?
Porque €l titulo de derecho, la ciudadania, es igual paratodos



¢PRIMERO... LASDAMAS?| 223

los miembros de la sociedad, independientemente de sus carac-
teristicas personales’.

Ahora bien, aun cuando no termina con las discriminacio-
nes de género, la propuesta del ingreso ciudadano se ocupa de
unade las causales principales de dicha discriminacion: la distri-
bucién del ingreso entre los miembros de la sociedad. Sin discu-
tir laimportancia de otros elementos en la definicion de la posi-
cién socia de las personas, es evidente que la disponibilidad de
ingreso, de poder de demanda sobre ciertos bienes y servicios,
de seguridad ante las contingencias, es uno de los instrumentos
fundamental es para definir 1o que una persona puede “hacer” y
por lo tanto “ser” en la sociedad en la que convive?,

De aqui puede comprenderse larelevanciade esta discusion
para el caso de América Latina. No hay duda de que en nuestra
region uno de |los elementos principal es que define ladiscrimina
cidn de género es el acceso a un determinado nivel de ingresos;
mas aln, es comun la situacion de explotacion de mujeres y ni-
fios desempefiando trabajo gratuito no sdlo para “patrones/as’,
sino también para otros miembros del grupo familiar. Esta situa-
cion es mas preocupante cuando aln persiste una préctica co-
mun en |os esquemas de seguro social de laregion: las mujeresy
los nifios son “ dependientes’ del principa miembro del hogar que
esel hombrey, por lo tanto, eséste el que cobrael beneficio como
supuesto mandatario de aquéllos. Pero nada garantiza que ese
ingreso llegue a ser usado en beneficio de sus titulares.

El interésdel presentetrabajo consiste en analizar las dispari-
dades, injusticias y discriminaciones sociales derivadas de las
diferencias de género, para justificar desde alli 1a necesidad de
implementar instituciones del tipo de |a propuesta del ingreso
ciudadano. Con estefin, en primer lugar realizo unarevisiéon sin-
tética de la situacion de la mujer frente a los llamados derechos
sociales. Paraello, y luego de discutir € papel desempefiado por
la mujer en la conformacion y desarrollo de los modernos Esta-
dosde Bienestar, utilizo €l caso argentino parailustrar el temaen
dos campos donde tradicionalmente se expresan situaciones de
discriminacion de género: maternidad y mercado de trabajo. Fi-
nalmente, me ocupo de discutir los probables impactos que una
politica como €l ingreso ciudadano tendria frente a las situacio-
nes verificadas previamente.
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2. Derechos de la mujer y Estado de Bienestar

En las primeras etapas del desarrollo de los seguros socia-
les europeos, las mujeres alin no tenian acceso a los derechos de
la ciudadania “ politica’, a tiempo que registraban escasa repre-
sentacion en el mercado de trabajo, donde sus salarios eran infe-
riores alos de los hombres. Por lo tanto, ni siquiera se las consi-
deraba como potencial es beneficiarias de derechos sociales, sal-
vo para prestaciones focalizadas en |a pobreza, discapacidad y
maternidad®. Si bien el concepto de igualdad de derechos para
individuos de distinto sexo es antiguo, recién acomienzos de este
siglo se tradujo juridicamente'®.

Las luchas de los movimientos de mujeres afines del siglo
XI1X dividian sus reivindicaciones entre las mujeres de clase me-
dia que buscaban un ingreso propio por su trabajo, sosteniendo
gue empleo y maternidad no podian coexistir, y las mujeres de
clase baja que por necesidad econémica estaban obligadas a
combinar ambas cosas. El centro de atencidn del denominado
“feminismo maternalista’ fueron las mujeres pobres, las madres
solteras, las esposas de clase obrera —tanto empleadas como no
empleadas—, |as trabajadoras fabriles, las viudas y las esposas
abandonadas. Incluian la reivindicacion de la maternidad en si
misma, con independencia del status ocupaciona o matrimonial
delamujer, o de su situacion socioecondmica. Lamaternidad era,
paraestavariantedel feminismo, lacondicion unificadoradel sexo
femenino; a reivindicar los derechos de las madres pobres, rei-
vindicaba los de todas las madres.

En otras palabras, €l objetivo era el reconocimiento de la
maternidad como una “funcién social” (y no puramente indivi-
dual o familiar) y, por lo tanto, susceptible de ser remuneradatt.
En este contexto, el movimiento de mujeresluché por lograr arre-
glos institucionales que no s6lo reconocieran necesidades y
derechos en relacion a los “riesgos’ a los que se exponian las
trabajadoras, sino que también reconocieran a las madres, con o
sin salario. Iniciaron de este modo una importante legislacion
social que, en lineas generales, derivo en reformasrealizadas mas
como una “ proteccion” (sentido paternalista) que en direccion al
otorgamiento de derechos de ciudadania. No existié un recono-
cimiento general y sistematico de la condicidn econémica, social
y politicade lamaternidad, sino que se sustituy6 por unalegisla-
cion parcial para grupos “con problemas especiales’ y se lain-
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corporé en contextos legislativos aislados (derecho laboral, dere-
cho defamilia, seguro de salud). Las politicas mas“instituciona-
lizadas’ y visibles fueron los programas de asignaciones fami-
liares®?.

Asi, en 1919, la Agencia Internacional del Trabajo (luego
O.1.T.) aprobd la Convencion de Washington que recomendaba
un permiso por maternidad de seis semanas antes y después del
parto para todas las trabgjadoras, y |a garantia de un ingreso que
sustituyera los salarios y servicios médicos gratuitos. Alemania
se convirtié en €l primer pais que puso en préacticala Convencion
de Washington. En un comienzo, Inglaterra otorgé una asigna-
cionfamiliar sdlo apartir del segundo hijoy no efectivizableenla
madre, sino en lacabezadefamilia. Debido alafuerte protestade
las mujeres, se logré que la asignacion se pagase a las madres.
Franciaaparece como €l paismésavanzado en lamateria. En 1913
existian leyes sobre prestaciones a familias necesitadas y subsi-
dios familiares a cargo de las empresas por medio de fondos de
compensacion. Dada la alta tasa de participacion femeninaen la
fuerza de trabajo francesa, en general las asignaciones se paga-
ban directamente alas mujeres. L uego dela Segunda GuerraMun-
dial, esta practica fue incorporada por Suecia, Noruega y Gran
Bretafia. En los afios 50, laasignacién por maternidad se extendio
también a las esposas de trabajadores auténomos, en particular
para las tareas agricolas. Posteriormente, €l pago de la asigna-
cion por maternidad fue reasignada nuevamente a los hombres
(Bock, 1993).

Claramente, el Estado de Bienestar no constituye sdlo un
conjunto de servicios y prestaciones, sino que ademas compren-
deun grupo deideas con respecto alasociedad, lafamilia, lamujer,
los nifios/as, los ancianos. De acuerdo a numerosos estudios,
diversas corrientes del feminismo fueron las principales promo-
torasdelasinstituciones del Estado de Bienestar®. A medidaque
se fueron desarrollando los Estados de Bienestar modernos, €l
tratamiento de lamujer se fue adecuando al tipo de régimen que
los mismos establecieron'. Asi, en los regimenes detipo “corpo-
rativo” (Alemania, Franciaeltalia), laaccion redistributivasegjerce
con mayor energia en los hogares “monoparentales’ que en los
hogares “nucleares’ 5. Estos regimenes, influidos principa men-
te por lalglesia, se encuentran fuertemente comprometidos en la
preservacion delafamilianuclear y, por lo tanto, en desestimular
laincorporacién femeninaa mercado laboral. De estamanera, los
seguros sociales cubren a las esposas como “dependientes’, y
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los beneficios social es estimulan lamaternidad en familia; al mis-
mo tiempo, |a preocupacion por lafamilia estimulala proteccion
con mejores prestaciones a las monoparentales, por medio de
programas especiales. En regimenes de tipo “liberal” (Estados
Unidos y Canada), donde prevalecen beneficios atados a test de
recursos [ means-test], las familias monoparentales deben califi-
carse como “pobres’ pararecibir prestaciones que por definicién
son inferiores alas de las familias nucleares. Por el contrario, en
los Estados de Bienestar de tipo “social-demécrata” (Sueciay
Noruega), debido a que prevalece e principio del universalismo
de las prestaciones y la accién redistributiva de las transferen-
cias, la monopaternidad esté protegida contra el “riesgo” de la
pobreza como parte del sistemaintegral de proteccién.

En términos generales, se observa cierta ambigiiedad en el
tratamiento de las mujeres en los distintos regimenes del Estado
de Bienestar. Por un lado, aparecen como las principal es benefi-
ciarias 0 “clientas’ delos mismos, y por otro lado, |as prestacio-
nes estan condicionadas a la verificacion de ciertas situaciones:
lacaracteristicadel grupo familiar, estilo de vida, nivel de pobre-
za. Esquemati camente, Sueciapromueve un cierto “feminismo de
Estado”, mientras que Estados Unidos muestra una mayor “femi-
nizacion de la pobreza’, y los regimenes corporativos se ubica
rian en una posicion intermedia.

A partir defines de ladécadadel 50, |os distintos regimenes
de Estados de Bienestar provocaron una transformacion en el
universo familiar y en las condiciones de realizacion del trabajo
domeéstico. El fenébmeno del ingreso del equipamiento doméstico
al hogar simplifico tareas, y alavez empuj6é alamujer asalir del
hogar. Se facilitaron las tareas de socializacién primaria de los
menores, de cuidado y atencién de nifios/as y enfermos/as, que
anos atras era de competenciaexclusivade las mujeresy lasrete-
niaen el hogar. Este cambio permitié alas mujeres mantenerseen
el mercado de trabajo con mayor continuidad, y alavez se les
abrieron nuevos empleos y carreras. Esta relacion entre las ta-
reas de reproducciény el desarrollo del empleo femeninollevé a
muchos a decir que las mujeres se encontraban “casadas con €l
welfarestate” o quelas”mujereseran el welfare, como proveedo-
ras de servicios y como beneficiarias de las ayudas sociales’
(Lefaucheur, 1993). Masalladel exceso que puedasignificar esta
idea del matrimonio de las mujeres con el Estado Bienestarista,
las mismas|ograron alcanzar mayor autonomiaen relacion con el
vinculo conyugal y familiar. Ahorabien, por una parte los servi-
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cios sociales fueron beneficiosos para €l logro de una mayor
emancipacion de las mujeres, pero a mismo tiempo le imponian
estereotipos de conducta: “el Estado otorga pero también con-
trola’. Es decir, el Estado de Bienestar provee asistencia a las
mujeres a precio de consolidar su dependencia.

Desde mediados de la década del 60, la evolucion demogréa-
fica, tecnoldgica, y econémica quebré los fundamentos tradicio-
nales de lainstitucién familiar, y de las relaciones sexuales, dan-
do lugar a un nuevo régimen de reproduccion de las poblaciones
y de su fuerzadetrabajo. Este nuevo régimen se caracterizapor €l
dominio femenino de lafecundidad y por la mejora de la protec-
cion médico-social delamaternidad. Un primer indicador, en los
paises desarrollados, es el descenso a fines de la década del 60,
de latasa de natalidad, poniendo ala gran mayoria de los paises
por debajo del nivel de sustitucion de sus poblaciones.

Se paso asi de un antiguo régimen monoparental a un nue-
vo régimen, en el cual el divorcio o laseparacion voluntariacons-
tituyen larazén de la presencia de hijos/as viviendo con uno solo
de sus padres. Este aumento de las personas que viven solas se
debe principalmente a la ruptura generalizada de la cohabitacion
entre las generaciones adultas, €l crecimiento general de la espe-
ranzadevida, y alamayor longevidad delasmujeres (lasmujeres
ancianas constituyen la fraccion mas importante de las mujeres
gue viven solas). Asimismo, ha adquirido, a partir de los 80, una
gran importancialaconyugalidad sin cohabitacién, como también
se haincrementado la tasa de participacion de mujeres profesio-
nales, y delas quetienen al menos un hijo/amenor de cuatro afios
y que trabajan tiempo compl eto.

Finalmente, en referencia a los derechos contemporaneos
deciudadania, el caso delamujer esun gjemplo delapersistencia
de la siguiente paradoja: igualdad de status juridico y desigual-
dad de clase socia. De algunamanera, la historiamoderna mues-
tra “que la ciudadania se ha convertido, en ciertos aspectos, en
el arquitecto deladesigualdad social legitimada” (Marshall, 1963).
Esdecir, lageneralizacién mismadel Estado de Bienestar hafaci-
litado especificamente en el plano politico, |a recreacion espon-
taneadelavigjadivision entre lo masculino-politico y lo femeni-
no-social, desencadenando en una division horizontal de los ro-
les. A los hombres les corresponden asuntos como relaciones
exterioresy defensa; alas mujeres, en cambio, todo lo relaciona-
do con lo socidl, lo cultural. Esta divisién de tareas, muy visible
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en € escal6n gubernamental, también se manifiestaen lamayoria
de las esferas de poder social.

2.1. Mujeres, derechos sociales y Estado de
Bienestar en Argentina

Argentina desarroll6 su Estado de Bienestar como un “hi-
brido institucional”, donde prevalece la dindmica propia de régi-
men de tipo “corporativo-meritocratico”, pero con un discurso
detipo “universalista’ (Lo Vuoloy Barbeito, 1993). En ese con-
texto, se nota unavision “paternalista’ con respecto de la mujer,
protegida por €l vinculo matrimonial si estaba a “cargo de un
hombre’ o si enviudaba. Paralas demas mujeres (solteras, solte-
ras con hijos/as, unidas), y en tanto no hubiesen ingresado al
mercado detrabajo, latendenciapredominante consistio en lafata
de prestaciones. La causa principal, al igua que en muchos pai-
ses latinoamericanos, fue la falta de incentivos de la mujer para
ingresar al mercado detrabajo. Estasituacion sevio reforzadapor
el hecho de que los sistemas de educacion y salud de tipo “uni-
versales’ fomentaban la educacion para “el hogar”, ademés la
maternidad, y los nifios/as quedaban cubiertos por el sistema
hospitalario de acceso gratuito. Los programas asistenciales eran
un componente menor del sistemay, en el caso de la mujer, se
focalizaban principalmente en planes materno-infantiles.

En la practica, debido a que los principal es seguros sociales
(previsién, obras sociales, asignaciones familiares) cubrian alos
trabajadores (principal mente hombres), se produjo en Argentina
una diferenciacion de hecho y de derecho para con las mujeres.
Lasituacion puede resumirse delasiguiente manera: por un lado,
se otorgaban las mejores coberturas para mujeres casadas con
maridos protegidos por seguros sociales, y por € otro, se encon-
traban las mujeres casadas con maridos desprotegidos y solas.
En este Ultimo caso, y dada |la falta de servicios sociales, como
también la mayor inestabilidad del trabajo del hombre “jefe de
hogar”, se verifica una mayor proporcién de mujeres trabajado-
ras, principalmente como empleadas domeésticas, trabajadoras
rurales sin remuneracion, y posteriormente trabajadoras del sec-
tor informal urbano?®. A medida que los sectores femeninos de
clase media se fueron calificando profesionalmente, € resultado
no fue su independencia sino cierta “duplicacion” de la cobertu-
ra de seguros sociales. Asi, en el sistema previsional se verifica
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laexistencia de mujeres con jubilacién propia(por sutrabajo) y a
la vez pensidn derivada de su marido, mientras que otras no tie-
nen ningun beneficio (pese a que pueden incluso haber trabaja
do no sdlo como amas de casa sino también en el mercado |aboral
remunerado).

En la sociedad argentina, influida por lalglesia Catdlica, la
politica tradicional buscé institucionalizar el papel de la mujer
como “madre y protectora del hogar”, que se identifica con la
familia, y a ésta como “célula basica de la sociedad”. Esta con-
cepcién también impregnd el estilo de participacion socid, politi-
cay sindical delamujer, quetradicional mente se desenvolvié bajo
pautas de relacién paternalistas. En esto es clave la accion del
gobierno peronista que sienta las bases del Estado de Bienestar
de Argentina. Asi, al tiempo que se otorg6 alas mujeres €l dere-
cho a sufragio “universal”, se cooptd a movimiento de mujeres
incluyéndolo como “tercer” componente del movimiento peronista
(losotroseran el partido y los sindicatos). Esto es, lasreivindica
ciones femeninas eran mediadas a través de la estructura de po-
der del movimiento “socialmente englobador” que reclamaba el
peronismo. La Direccion de Trabajo y Asistencia de la Mujer,
creada en 1944, constituye el primer organismo de este tipo en la
historia del pais, y su accion oscilo entre €l asistencialismo y €l
nucleamiento de mujeres sindicalizadas.

Por otra parte, lafigura de Eva Perén aparece como e com-
ponente feministamas fuerte en el desarrollo del Estado de Bien-
estar argentino. Estafigurase vinculaalaexistenciade unagran
institucion benéfica que llevaba su nombre: la Fundacion Eva
Perén®”. Desde la oposicion a esta politica de organizar alas mu-
jeres alrededor de lafigurade Juan y Eva Peron, se desarrollaron
otras instituciones como la Unién de Mujeres Socialistas, la Jun-
tadelaVictoria, integradapor feministas dela Secretaria Femeni-
na de la Junta Coordinadora de la Unién Democréticay diversos
movimientos de mujeres anarquistas (Barrancos, 1993; Bianchi,
1993). Sin embargo, estas Ultimas no llegaron a ubicarse en es-
tructuras de poder, y practicamente ninguna de estas iniciativas
influyeron en el desarrollo del Estado de Bienestar argentino. Por
el contrario, la ubicacién privilegiada de Eva Perén en la estruc-
tura de poder politico fue clave en la definicion de los arreglos
institucionales y del papel de lamujer en los mismos.

En lo esencial, los principios sobre los que se construy6 la
relacién entre lasituacién delamujer y lasinstituciones del Esta-
do de Bienestar argentino no se modificaron durante los Ultimos
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cincuenta afos'®. Esto es particularmente |lamativo cuando se
observa que, dentro del contexto latinoamericano, Argentina se
ubica entre aguellos paises con mayor grado de avance en mate-
riade escolarizacion, profesionalizaciony participacion delamujer
en € mercado de trabagjo. Es asi que alin conviven diferentes ti-
pos de prestaciones para diferentes vinculos entre las mujeres y
los hombres: mujer de trabajador (asal ariado o0 no), casada, solte-
ra, viuda, madre. También subsisten las diferencias de ingresosy
lavaloracion socia de las mujeres de diferente clase. Por gjem-
plo, la maternidad sin pareja no recibe igual consideracion entre
mujeres de clase atay baja, yaque las primeras son “ comprendi-
das’ en su decision (y “libertad”), y las segundas son estigmati-
zadas como madres “ solteras”’, calificativo que se asocia con pro-
miscuidad y abandono?®.

2.2. Proteccion juridica de la mujer en Argentina

En AméricaLatinaen general, y parael caso argentino, los
derechos de la mujer se han normado en cuatro ramas del dere-
cho: constitucional, civil y de familia, laboral y penal. Reciente-
mente esta emergiendo una nueva rama: los derechos reproduc-
tivos. En cada una de las areas, coexisten avances con respecto
al efectivo reconocimiento de laiguadad entre hombresy muje-
res, con disposiciones restrictivas del mismo®.

Analizando el corpus legislativo dirigido a las mujeres en
Argentina, parael periodo 1946-1989, se observa que de acuerdo
al ordenamiento juridico, lamujer es visualizada en cuatro roles
diferenciados: ciudadana, trabajadora, creadora y protectora del
nucleo familiar, y desamparada o indigente?. El rol familiar es el
gue aparece mayoritariamente legislado, siguiéndole en orden de
importanciael de ciudadanay trabajadoray, en tltimo lugar € de
indigente. Se comprueba asi la vision estatal con respecto a la
importancia de la maternidad, la cual es compartida por los regi-
menes democréticos y militares que se sucedieron en dicho pe-
riodo. A suvez, enlalegislacién analizadaqueda claro € énfasis
puesto en el papel de la madre “protectora del hogar”, especial-
mente en el caso de mujeres de clase baja 0 en situaciones de
pobreza e indigencia. Por otra parte, en lalegislacion se observa
gue la figura que aparece como objeto de los derechos civiles y
politicos esprincipalmente lamujer de clase mediay ata, en cam-
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bio, la legislacion laboral y lareferida a maternidad se dirige a
mujeres de clase baja.

En materia de derechos politicos, mientras el voto masculi-
no fue instituido en 1912, las mujeres obtuvieron recién en 1921
el voto municipal en laprovinciade SantaFey, en 1927, €l voto
municipal y provincial enlaprovinciade San Juan. S6lo en 1947,
apartir delasancion delaley 13.010, se otorga el derecho al su-
fragio universal paralas mujeres®?. Desde la sancidn de esta me-
dida, la novedad més importante en materia de derechos politi-
cos de las mujeres argentinas es la incorporacion de laley de
“cupo femenino”, que establece la obligatoriedad de que las lis-
tas de candidatos a cargos de “€eleccién popular” incluyan muje-
res en una proporcién minimadel 30% de los cargos aelegir; las
listas que no cumplan con este requisito no deberian ser oficia
lizadas®.

En el campo de los derechos civiles y de familia, con las
sucesivas modificaciones al Cédigo Civil, quedé relativamente
equiparada la situacion de lamujer con ladel hombre. En cuanto
alos derechos reproductivos, no estan reconocidos ni reglamenta
dos como tales, existiendo sélo un decreto del afio 1987 que le
reconoce a cada persona €l derecho a decidir sobre el nimero y
espaciamiento de sus hijos/as®*. En materia de derecho penal,
subsisten normas lesivas de la dignidad femenina, tipificando los
delitosapartir dela“moral olahonra’ delamujer, discriminando
claramente la conductafemeninade lamasculina, como en el caso
del adulterio (art. 118 del Cadigo Penal), o laeximicién delapena
cuando el ofensor contrae matrimonio con lavictimaen casos de
delitos sexuales (art. 132 del Cédigo Penal), entre otros®. Antela
ausencia de un cédigo de trabajo, las regulaciones en materia
laboral se encuentran dispersas en numerosas leyes, reglamen-
tos y convenios colectivos. En esta materia, el tratamiento de la
mujer se mueve entre normas “ protectoras’ (principalmente para
proteger lamaternidad), 1ainhibicién de ladiscriminacion por ra-
z6n de sex0? y normas de aplicacion general, y que redundan
directamente en interés de las mujeres, como € art. 14 bisde la
Constitucion Nacional que establece “igual remuneracién por
igual tarea’. En las recientes modificaciones implementadasa la
legislacién laboral no se ha contemplado la problemética de gé-
nero, ni €l principio de no discriminacion?.

Asimismo lareformaconstitucional de 1994 garantizalaigua-
dad de oportunidades entre varones y mujeres para el acceso a
cargos electivos y partidarios, establece también la posibilidad
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de interponer un recurso de amparo ante cualquier forma de dis-
criminacion. LaDeclaracion Universal delos Derechos Humanos,
la Convencion Internacional de Eliminacion de todas las formas
de Discriminacién contralaMujer y laConvencidn Internacional
de los Derechos del Nifio/a fueron incorporados al texto de la
Constitucion.

2.3. Maternidad y ciudadania. El caso argentino

Al igual que en los paises mas desarrollados, en Argentina
también han cambiado las formas de organizacion familiar con
respecto a las tipificadas como “normales’ en las instituciones
del Estado de Bienestar. Por un lado, la tasa de fecundidad se
mantuvo constante desde la década del 50 %; por otro lado, hay
més gente que vive sola, mas familias monoparental es, aumento
de uniones consensuales y de casamientos de mujeres embara-
zadas, familias cuya jefa es una mujer, maternidad en “madres-
nifias’, divorcios, hogares formados por pargjas sin hijos. Asi, €l
Censo de 1991 registré que, si bien dentro de los hogares parti-
culares prevalece el hogar detipo “nuclear”, su representatividad
Ilega sélo a 64,1%. Ademas, en el grupo de los hogares no fami-
liares (14,4 % de los hogares particulares), la casi totalidad son
unipersonales. Asimismo, si bien dentro de los hogares nuclea-
res sobresalen los formados por una pareja con hijos (42,3 % del
total de hogares particulares), es significativa la presencia de
parejas sin hijos y los monoparentales o incompletos que estan
formados por un adulto con hijo. Una parte importante de los
hogares unipersonal es se encuentradirigido por unamujer (22%)
(Lattesy Mychaszula, 1994).

Esta realidad en la estructura social argentina no ha sido
tomada en consideracion en politicas concretas, incluyendo muy
especialmente a las politicas sociales. Por ggemplo, en la clase
media se mantiene la concepcidn con respecto ala existencia de
un “pater familiag” (hombre proveedor) y una mujer que no tra-
baja, con hijos/as educados en una familia continua (nuclear)®.
Asimismo no se ha considerado, mayormente, la incidencia de
los comportamientos demogréficos. En primer lugar, cada fené-
meno demogréfico se relaciona con un derecho social. Asi, se
considera: 1) lanupcialidad, como el derechoy lalibertad aunir-
se en matrimonio, legal o consensual, cuando se ha alcanzado
una edad minima apropiada (en Argentina es de 16 afios para la
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mujery 18 parael varén); 2) lamortalidad implicael derechoy la
libertad de cada ser humano de gozar de un ato nivel de salud
fisicay mental alcanzable en €l contexto de lasociedad en laque
vive; 3) lafecundidad es el derechoy lalibertad aquelas mujeres
y las parejas determinen libre y responsablemente el nUmero y
espaciamiento de sus hijos; 4) las migraciones internas, todo ser
humano posee €l derecho de libertad de residencia’y de movi-
miento dentro de las fronteras de su propio pais; y 5) las migra-
ciones internacionales refieren a derecho y alalibertad de irse
de un pais, incluso del propio, y aretornar sin que medie ningin
obstéaculo (Torrado, 1990: 72-75).

Lasituacion de las mujeres frente a estos fendmenos difiere
sustancialmente seguin la clase social, la ubicacién geogréafica, y
los recursos con que cuenta. Las mujeres con mayores recursos
tienen cobertura de salud, mejor posibilidad de acceso a méto-
dos anticonceptivos eficaces, y servicios hospitalarios. En cam-
bio las mujeres pobres no cuentan con esos servicios®. Asi, mien-
trasel sistemasigue ordenado en funcion delas pautas de“ norma-
lidad” sefial adas anteriormente, existe un gran nimero de mujeres
solas que crian hijos (incluyendo embarazo precoz)® y que re-
presenta un grupo con un fuerte crecimiento en nuestra socie-
dad. Paraellas no hay una politicade “inclusién” enlos servicios
de la seguridad social, viviendas®, guarderias, asignaciones fa-
miliares por hijo/a®.

Un caso especia es el de las mujeres ancianas. Los planes
de pensién suponen que las mujeres sean atendidas por sus
maridos (matrimonio legal, salvo que “pruebe’ que fue pareja),
cuando la realidad muestra que la mayoria de las mujeres estan
obligadas en algin momento de su vida a hacerse cargo de sus
propias necesidades econémicas. Esto también tiene explicacio-
nes demogréficas. En Argentina, las mujeres nacen en menor
cantidad que los varones, pero también son mas longevas. Esta
mayor longevidad implica que exista una mayor proporcién de
viudas. También es mayor la proporcion de mujeres separadas/
divorciadas que de hombres, debido a que éstos Ultimos forman
pareja mas rapidamente que las mujeres, ademas de que, a haber
mas mujeres, tienen mas posibilidades de formar unanueva pare-
ja(FLACSO, 1994: 20-21).

Junto con los fenémenos demogréficos, otro campo donde
se expresan |os cambios anteriormente sefialados, tanto en mate-
ria de comportamiento como respecto de la discriminacion de
género, es el mercado de trabajo. Esto lleva a un aspecto clave
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paracomprender el impacto sobre lavidade las mujeres que pue-
de tener una politicacomo ladel ingreso ciudadano. Sintetizadas
las fuentes de discriminacion del derecho (incluyendo el derecho
social), queda presentar la que més preocupa en este articulo:
aquella que se genera por las distintas oportunidades de obtener
un ingreso. El comportamiento del mercado de trabajo es una
puerta de entrada ineludible para este problema.

2.4. Mujer y mercado de trabajo

La esfera ocupacional es uno de los campos donde més se
reflegjalasituacion de discriminacion de lamujer en materiaeco-
némica, a partir de la consideracion de oportunidades diferen-
ciales por sexo. “Existen oportunidades diferenciales cuando la
demanda de mano de obra discrimina en €l mercado de trabgjo,
aplicando en €l nivel micro requisitos diferentes alos de capaci-
tacion o adecuacion técnica parael desempefio de lafuncion. Es
decir, existe discriminacion cuando las posibilidades y las con-
diciones de empleo son desiguales para grupos de oferentes
igualmente productivos’ (Sautu, 1991: 48). Esto se explica, en
gran medida, por el sistema de valores imperante (dominante) y
por los patrones de comportamiento de los procesos producti-
vos. Es decir, por cada progreso numérico de las mujeres en tal
o cual disciplina escolar, o en cualquier sector profesional, o en
distintos oficios, “la sociedad dominada por hombres inventa,
bajo el pretexto de imperativos econdmicos o simbdlicos, nue-
vos medios (los Ultimos en aparecer son los empleos precarios o
de tiempo parcial) para mantener ladivision sexual del trabajoy
del saber. S8lo unaminoriamejor dotada de mujeres puede trans-
gredir sus reglas y beneficiarse de un derecho real a empleo”
(Lagrave, 1993: 115).

En Argentina, |a participacién femenina en € mercado de
trabajo a fines del siglo pasado mostraba una integracion entre
mercado de trabgjo, trabajo domiciliario o de pequefias empresas
familiares, sin una clara diferenciacion entre funciones domésti-
casy extra-domésticas. Posteriormente, laindustrializacion con-
centré mano de obra masculing, y las migraciones destruyeron
las antiguas formas de produccién alejando a las mujeres del
mundo productivo. Asi, € censo de 1947 registra una participa
cién femenina en el mercado de trabajo de 23%, mientras que €l
43% se registré en 1895. Con este cambio, se empieza adiferen-
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ciar el trabajo femenino “asalariado” del trabajo doméstico, con-
centrdndose €l 59% de la mano de obra femenina en el sector
servicios, con peso del trabajo doméstico (lamayoriainmigrantes),
mientras que el resto muestracierto nivel de calificacion: emplea
das de la administracién pablica, docentes, y profesionales uni-
versitarias (censo 1947). El titulo de maestra significd para mu-
chas mujeres un ascenso social importante (Bianchi, 1993)3.

A fines de los 60, comienza en Argentina un proceso de
capacitacion profesiona de las mujeres, incentivadas por mdlti-
ples actividades y planificaciones que intentan adaptar los titu-
los alos empleos. El nivel de educacion tiene tres consecuencias
principales sobre lainsercion de las mujeres en € mundo del tra-
bajo: estimula el ingreso —o reingreso— en una actividad profe-
sional, permite a las jévenes con titulos superiores integrarse a
profesiones “masculinas’, y da pie a una variedad de utilizacio-
nes profesionales de un mismo titulo. Existen evidencias que
sefialan que cuanto mayor es la cantidad de egresadas universi-
tarias, més son las mujeres que trabagjan. Sin embargo, también
existen evidencias acerca de salarios desigual es entre hombres y
mujeres por igual caificacion eigual trabajo®. Esas diferencias
en las remuneraciones aumentan con laedad y lacalificacion. En
otras palabras, la antigliedad en la experiencia profesiona tiene
incidencia en los hombres pero generalmente no es considerada
en el caso de las mujeres. La denominada “igualdad profesional”
(o de oficios) que figura en la legislacion, no se hace efectiva.
Dentro del componente social, alos hombres selos exhortaatra-
bajar paraatender asusfamilias, mientras que alasmujeres selas
acusa de abandonar a esa misma familia por un salario comple-
mentario. Los hombres “entran en la carrera’, las mujeres por €l
contrario “desertan del hogar” .

El problemaeconémico central esquelasmujeresy loshom-
bres no se han incorporado como iguales en los procesos de pro-
duccién y distribucién de riqueza. Mujeres y hombres tienden a
participar en distintos procesos y subprocesos de trabgjo, den-
troy fueradel ambito fabril, a desplazarse por distintos espacios
fisicos, a usar tecnologia diferente, que requieren saberes y co-
nocimientos también signados como masculinosy femeninos. La
|6gica de clase se mediatiza a través de relaciones de género pre-
existentes que, a su vez influyen sobre modalidades concretas
gue asume la racionalidad de clase y que se expresa fundamen-
talmente por la construccién socioecondmica de las calificacio-
nes; sin embargo, la relacion clase-género no se haincorporado
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al andlisis de los procesos de trabagjo. Esto se traduce no sélo en
desventajas econémicas y poaliticas para las mujeres participan-
tes, alas que se les niega un desarrollo pleno de sus derechos y
capacidades individuales, sino también para la sociedad en su
conjunto, que se perjudicapor el desarrollo recortado o sub6ptimo
del sector femenino de la poblacién. Por |o tanto, “las demandas
feministas no benefician Uinicamente alas mujeres sino alasocie-
dad en su conjunto” (Roldan, 1992: 87).

El resultado es que, pese a aumento que se verificaen la
participacion econdmica de la mujer desde la década del 80 *,
los puestos de trabajo se han concentrado en ocupacionesy ac-
tividades “femeninas’ %, Esta incorporacién tiene un caracter
dual: en el sector manual fundamental mente como empleadas do-
meésticas, y en un pequefio conjunto de ocupaciones del sector
no manual, principalmente como profesionales, administrativas
y vendedoras (CEPAL, 1990)®. Lamayor concurrenciaa merca-
do detrabajo es de mujeres casadas y unidas, en su mayoria con-
yuges del jefe del hogar, con niveles medio y altos de educa-
cion. En los Ultimos afios se produjo asimismo un reingreso al
mercado de las mujeres de entre 30 y 40 afios; estas tendencias
fueron més marcadas en las mujeres casadas, separadas o di-
vorciadas (Wainermann, 1995).

Por otraparte, debe quedar en claro que € crecimiento dela
fuerza de trabajo femenina en las dos Ultimas décadas no puede
ser interpretado como un indicador de “liberacion femenina’ o
de mayor autorrealizacién de la mujer. Muy por € contrario, €l
incremento se produce por lanecesidad de otro ingreso familiar o
de estrategias de supervivencia. Lo curioso es que son las muje-
res casadas las que han disparado la tasa de actividad femenina,
y no lasmujeresjefas de hogar®. Esdecir, adiferenciadeladéca
dadd 60, cuando laincorporacién de la mujer en el mercado de
trabajo significaba una mejora en la calidad de vida de las mis-
mas, en |os 90 no puede considerarse que la tasa de participacion
laboral femeninaseaun indicador de modernizacion*. Espor ello
gue se han revertido las tendencias de insercién laboral, ya que
no solo se ha“femenizado” lafuerza de trabajo sino que también
se ha “masculinizado” la desocupacién y subocupacion®?,

Para algunas autoras, esta direccionalidad hacia laincorpo-
racion desproporcionada de mujeres a ocupaciones tipificadas
como femeninas seriaproducto del reclutamiento “ autosel ectivo”
y no de ladiscriminacién por € lado de la demanda laboral®®. Es
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decir, la discriminacion estaria dada por |as estrategias masculi-
nas y femeninas a ofertarse en el mercado de trabajo™.

Sin embargo, | as anteriores afirmaciones deben mediatizarse
alaluz de los acelerados cambios que se verifican actuamente
en los modos de organizacién productiva. EI componente tecno-
I6gico condiciona €l tipo de actividad, calidad y nimero de ocu-
paciones demandadas, €l tamafio y rasgos organizacionales de
las empresas afectan la estructura de reclutamiento laboral y de
promocion. Algunos estudios evidencian que las mujeres tienen
las mismas oportunidades educativas que los hombres, y hasta
en algunos casos mejores, en todos los niveles de ensefianza.
Sin embargo su incorporacion a mercado de trabajo es dispar.
Por una parte, €l achicamiento del mercado |aboral estariamargi-
nando principalmente a las mujeres, las cuales se inclinan por €l
gjercicio de la docencia universitaria—es el caso de los sectores
maés calificados— como una forma de mantener su identidad pro-
fesional, a pesar de la depreciacion del salario. Esta situacion se
presenta como el producto de la exclusion de lamuijer de los es-
pacios de poder, ya que subsiste, entre otras razones, un conjun-
to de estereotipos relacionados con la posibilidad de desempefio
femenino en diversastareasy puestosdetrabagjo (Tiramonti, 1995).

Por otra parte, no se observa una presion por una mayor
calificacion delamano de obrafemenina. Por emplo, enlos sec-
tores populares del conurbano bonaerense, € trabajo de la mujer
es considerado siempre como secundario, aunque sea €l Unico
ingreso familiar, y aparece como complementario a del varon,
aunque éste se encuentre desocupado: de esta manera, préactica
mente ninguno de |os trabaj os que consiguen las mujeres requie-
re capacitacion. Es decir, se presentan restricciones a la entrada
de las mujeres al mercado de trabajo por disposicion detiempo y
por localizacion (quefavorece los mecani smos de subcontratacion
y explotacién), como también lademandade capacitacion selimi-
ta alos puestos de trabajo que asi la exijan®.

En otros términos, |as estrategias de supervivencia familiar
y las modalidades de obtencién de recursos que pueden utilizar-
se, dependen de una serie de aspectos: las caracteristicas de los
mercados de trabajo, los criterios de seleccion de mano de obra
por parte de las empresas, |las caracteristicas de las unidades do-
mésticas, y los rasgos individuales de sus miembros (edad, sexo,
estado civil, nivel de educacion). Los hogares de ciclo avanzado
constituyen contextos mas propicios para €l trabajo femenino
extra-doméstico —se aligeran |as responsabilidades de cuidado
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de los nifios/as—, mientras que en las familias nucleares de ciclo
joven lamujer permanece en €l hogar. Por otraparte, las mujeres
gue no estan casadas o unidas, o0 aguellas sin hijos o con hijos
grandes, tienen menos obstaculos familiares para salir a trabajar
y mas opciones para su contratacién en actividades asalariadas
gue las casadas con nifios/as pequefios/as. Estas Ultimas ingre-
san preferentemente en el sector informal o desempefian activi-
dadesadomicilio (DeOliveira, 1995). Lasmujeresdeclasebagjase
encuentran asi atrapadas por una contradiccion particular: por
unaparte, €l trabajo de baja calificacion al que pueden acceder se
considera como trabajo residual, temporario, “no normal” en tér-
minos deinestabilidad, pero por otraparte estan presionadas para
realizarl os debido alanecesidad de ayudar enlafamiliay de man-
tener a sus hijos/as. Para terminar el cuadro contradictorio, hay
una tendencia a considerar este tipo de trabajo como “indigno”.
De acuerdo a andlisis efectuado y alainformacion empiri-
ca, se corroboralacomplejidad del fendémeno de la situacion ocu-
pacional femenina. Si aello sele agregalaheterogeneidad y seg-
mentacién inter eintra-género, lasituacién setornaalin mas com-
pleja. Pero €l problema no termina aqui. A esto debe sumarse €l
trabajo no remunerado que, sin dudas, es el que ocupa la mayor
parte del tiempo productivo de las mujeres. ama de casa, madre,
cuidado de los ancianos y hasta las empresas de familia. Aqui
(otravez) se observa un doble discurso: por un lado, se conside-
ra que es “socialmente til y digno”, pero por otro lado, no se
remunera. Incluso los intentos de reivindicacion de este tipo de
tareas, como por ejemplo algunos reclamos de la Liga de Amas
de Casa, no logran ningln tipo de repercusion social. Esta situa
cion aumentalaimportanciadel trabajo extradoméstico “remune-
rado” . El mismo tiene un significado paralas mujeres que vamas
alladelaobtencion de unaremuneracion: llevaalageneracion de
nuevos espacios de poder y negociacion en el ambito familiar. El
manejo de recursos econdmicos, por magros que sean, permite
independencia personal, y es también una forma de relacionarse
y lograr unamayor valorizacién persona (De Oliveira, 1995).
Dentro de un sistema meritocrético, donde se “califica’ a
partir del tipo de trabajo y del ingreso percibido, se valoran so-
cialmentelostrabajos mejor remuneradosy, por € contrario, quie-
nes realizan trabajos de baja remuneracion son considerados tra-
bajadores de segunda clase, y agquellos/as que no perciben nin-
gun ingreso, directamente se considera que no trabajan. Por lo
tanto, el andlisis de las condiciones de trabajo se relaciona no
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sblo con lo que sucede en el mercado de trabajo remunerado, sino
que comprende otros ambitos, como |os arreglos de vida familia-
res. Sin embargo, los términos del debate actua en la Argentina,
incluso desde las posturas feministas, se concentran en discutir
lainformalizacion del empleo, en términos de crecimiento de la
terciarizacién del mercado de trabajo y sus consecuencias res-
pecto de la economiaformal y lalocalizacién de los empleos es-
purios. Nada se dice del trabajo no remunerado pero socialmente
util para que funcione el conjunto del sistema social.

Ahorabien, si lavaloracion positivadel trabajo socialmente
util eslegitima, el mismo deberiaestar suficientemente remunera-
do. No es éste €l caso. Solo |os ingresos provenientes del trabajo
remunerado (predominantemente masculino) otorgan beneficios
gue son valoradosindividualmente, pero parael resto delosmiem-
bros de la sociedad s6lo queda la dependencia econémica. Lo
maés a lo que pueden aspirar algunos grupos es a tener un mari-
do/padre trabajador con buenos ingresos, o calificar para un pro-
grama asistencia que los declare “pobres necesitados’. Asi, es
importante considerar no solo |os cambios socioecondmicos sino
también los cambios ideol6gicos y culturales con respecto a rol
de lamuijer en la sociedad y al trabajo extradomeéstico. Debe te-
nerse en cuenta para los andlisis del mercado de trabajo femeni-
no las posibles repercusiones del trabajo extradoméstico sobre
ladivision sexual del trabajo, |os papeles definidos socialmente
como femeninosy € grado de autonomiade las mujeres. No obs-
tante los cambios positivos que se han producido, se mantiene
una segregacion ocupaciona y la discriminacion en los criterios
de contratacién, como también anivel saarial.

Nuevamente, y como contraposicién alaanterior afirmacion,
existen diversos andlisis que circunscriptos a un corte estadisti-
co del mercado laboral, sefialan que —salvando |os problemas de
medicidn y subregistro— la diferenciacion de lafuerza de trabajo
en los Ultimos afios no ha afectado siempre en forma negativa a
segmento femenino. Por €l contrario, afirman, en términosdedis-
tribucion por ramade actividad y sexo se produjo un mejoramien-
torelativo delaparticipacion laboral femenina(Cortés, 1995). En
mi opinidn, €l problema de estos trabajos*, es que no permiten
dilucidar que bajo esta aparente “victoria femenina’ existen for-
mas ocultas y evidentes de sexismo, de oportunidades ocupa-
cionales diferenciales por sexo, de acceso a puestos claves de
participacion laboral, politicay social, cuyafuente principal esel
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trabajo femenino no remunerado y la desjerarquizacion de toda
actividad de lamujer que se redlice fuera del hogar.

Las reformas efectuadas en €l sistema de politicas sociales
argentino en los Ultimos afios no reflejan perspectivas de cambio
sino que, en muchos casos, acentlian latendenciadiscriminatoria.
Se continta disefiando “programas para mujeres’ o incorporan-
do mujeres, en otros tipos de programas sociales vigentes, con
unafuerte estrategia publicitaria de “incremento de participacion
femenina’4’. Ademas, resulta poco estimulante para las mismas
que € aumento de su participacion seaapartir del trabajo domés-
tico o del crecimiento del sector informal“®. Despuésdetodo, si la
tendencia alamejora de las mujeres es tan evidente, ¢por qué se
disefian tantos programas especiales para ellas? La realidad es
otra: las mujeres siguen siendo fuerza de trabajo barata, cuyos
derechos son faciles de postergar.

En mi opinidn, lacuestion central —que sereflgjaen el siste-
ma de politicas sociales- yano es si las mujeres utilizan activa
mente al Estado para promover asuntos concernientes a sus re-
clamos, sino si las mismas pueden valersetodaviadel Estado para
defender sus logros al canzados tan imperfectamente. La necesi-
dad de defender conquistas adquiridas, ante una embestida neo-
conservadora, deberia estar generando una urgencia sin prece-
dentes en las demandas politicas, tanto de los grupos deslegi-
timados, en este caso las mujeres, como también por parte delos
representantes politicos y sociales. Y salvo acciones aisladas y
puntuales, no se han emprendido mayormente acciones reivindi-
cativas®.

Ahora bien, mas alla de |los problemas identificados con el
“patrén de normalidad” del Estado de Bienestar argentino, de la
relacién de dependencia de las mujeres y nifios con respecto ala
situacion del jefe de hogar, habia una ciertalégicaen cuanto ala
cobertura social en tanto la mayoria de los empleados eran varo-
nes trabajando en condiciones asaariadas, la situacion normal
era de baja desocupacion, y los arreglos familiares tipicos eran
de hogares nucleares.

Sin embargo, esta situacion ha cambiado profundamente en
los Ultimos afios y las tendencias son hacia una profundizacion
de esos cambios. El escenario que tiende a consolidarse, en mi
opinion, muestra una sociedad en la que:

1 aumenta sostenidamente la participacion econémica feme-
ning;
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2. el desempleo adquiere caracteristicas estructurales;

3. larelacion laboral sevuelve cadavez masinestable, al igual
que la proteccion social;

4. avanzan los arreglos familiares diferentes al hogar nuclear,
y cambian también los patrones reproductivos.

Por lo tanto, lamuijer se enfrenta, en Argentina, con un Es-
tado de Bienestar que contintia con un nucleo corporativo fuerte
(s bien privatiza la administracién de algunas de sus institucio-
nes), pero con una diferente situacion del trabajador-varon obje-
to de coberturay de lamujer/dependiente. A lavez, se desmante-
lael componente universalistay se lo intenta reemplazar por un
componente residual o liberal, con lo cual la mujer (al igual que
los hombres) ya no tiene acceso indiferenciado a instituciones
como lasalud y laeducacién publica, sino que tiene que empezar
acalificar como destinataria de una asistencia basada en su “in-
suficiencia de medios’. Una propuesta como la del ingreso ciu-
dadano viene a confrontar directamente con esta realidad y con
el sistema de valores imperantes en un aspecto que parece desti-
nado a olvido: lajusticia de reconocer que todas las mujeres, al
igual que €l resto de los ciudadanos, merecen recibir un ingreso
basico que les reconozca su participacion como miembros ple-
nos de la sociedad moderna.

3. El ingreso ciudadano y la mujer

L os sistemas institucionales en general no han sido disefia-
dos para que perduren por siempre. Su propia ldgica de funcio-
namiento losllevafrecuentemente aacumular contradiccionesque
se suman a los cambios en el ambiente con el que interactlian y
deben revisarse para cumplir sus objetivos. Este es €l caso de las
politicas tradicionales del Estado de Bienestar. Este tipo de difi-
cultades no sblo se observan en la experiencia latinoamericana,
sino también en la de regimenes més desarrollados, tanto aque-
Ilos sustentados sobre una 16gica mas “bismarckiana” como los
que privilegian una de tipo “beveridgeana’*.

Tal como lo sefiala Hermione Parker (1993), analizando la
historia de los sistemas de seguridad social, el plan Beveridge
fueideado para un mercado de trabajo bajo € supuesto del pleno
empleo. (Beveridge entendiacomo pleno empleo “ mastrabajo para
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las personas ociosas’). Para sostener este supuesto, su hipéte-
sis era que muchas mujeres casadas —que dependian por entero
de sus esposos- iban a permanecer en esta posicion. Sin embar-
go, en Europalasituacién imaginada por Beveridge hacambiado
sustancialmente, y tendencias similares se observan en Argenti-
nay otros paises latinoamericanos pioneros en el establecimien-
to de sistemas de seguridad social. Es asi que a nivel internacio-
nal es creciente € interés por implementar reformas a los siste-
mas de Estado de Bienestar tradicionales. Las opiniones aparecen
divididas entre los que estan afavor de unareforma pero mante-
niendo €l actual sistema, los que prefieren un estado de bienestar
detipo residual, y los que seinclinan por un sistema que tengala
garantia de un ingreso bésico a todos los ciudadanos como su
pilar fundamental. En los dos primeros casos, la ilusion es que
los problemas del mercado de trabajo podran superarse, que po-
dralograrse la insercion de nuevos trabajadores/as manteniendo
latradicional “éticadel trabajo” remunerado.

La propuesta del ingreso ciudadano, en cambio, se susten-
taen otraldgica: € reconocimiento delajusticiaimplicitaen una
politica que distribuya, hasta cierto nivel definido como basico,
ingresos iguales para todos los miembros de la sociedad®. Del
andlisis anterior se desprende que una politica de este tipo toma
en cuenta una de las principales formas de discriminacion que
todavia soportan, mayoritariamente, las mujeres, esto es, lafata
de remuneracién alas distintas tareas socialmente Gtiles realiza-
das fueradel ambito del mercado de trabajo remunerado. De esta
manera se podria modificar € status de la mujer y la considera-
cién de los menores, tanto en su relacion con los sistemas de
proteccion social, como también en los modos o estilos de vida
de las sociedades modernas™. Los efectos del ingreso ciudada-
no que a continuacién desarrollo se inclinan en la direccion de
un “nivel pleno” que cubre todas las necesidades basicas y cuyo
objetivo es la consideracion de la ciudadania plena.

La propuesta del ingreso ciudadano toma en cuenta uno de
los principal es problemas que enfrentan las politicas sociales en
el actual contexto econdmico social: el incremento de personas
gue no tienen ningun “atributo” paracalificar como beneficiarios
de las politicas sociales. Esto no solo se origina en cambios eco-
noémicos, sino que incluye modificaciones en las rel aciones fami-
liaresy las distintas formas de insercion de lamujer en contextos
sociales diversos. Las reformas que actualmente se estén impo-
niendo en América Latina, y muy especialmente en Argentina,
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no contemplan esta situacién derivada no sélo de la “crisis del
Estado de Bienestar”, sino también de los cambios en los feno-
menos demogréficos, las nuevas practicas sociales, e crecimien-
to de los grupos excluidos del sistema econémico y de las pro-
pias reformas que se estan realizando en |os sistemas de politica
social. Mas que resolver lacrisis del sistema tradicional, las ac-
tuales reformas aumentan los riesgos y las contingencias socia-
les a que estan expuestas las mujeres y los nifios/as que depen-
den de su cuidado. La solucion que prioritariamente se plantea
es la preferencia por ubicar a estos grupos como destinatarios
principales de programas de prestaciones asistenciales focaliza-
das, incluyendo los sefialados programas promovidos de traba-
jo, donde se igualan mujeres y grupos desfavorecidos en su ca
pacidad de aplicar fuerzade trabajo, por lo cual no solo acentlian
el estigma sino que no tienen recursos ni deseos de encarar €l
problema de una manera integrada®™.

Como ya sefalé, queda claro que una politica como la del
ingreso ciudadano no seria suficiente para revertir la situacion
actual con respecto al rol diferencial de ambos sexos, sino que
son necesarios otros cambios de tipo culturales y sociales para
lograr una verdadera igualdad en el ingreso y su consiguiente
distribucion interna familiar. Sin embargo, seria un paso impor-
tante para colocar a las mujeres en una mejor situacion frente a
las fuentes originarias de la discriminaci6n en materiadeingreso.
Por una parte, las mujeres estarian en condiciones de percibir un
ingreso por las tareas actualmente no remuneradas, (en caso de
gue €elijan hacerlo, o si 1o han hecho siempre); y por otra parte,
estarian en mejores condiciones de negociar su salario en el mer-
cado de trabajo, y ademés podrian realizar sistematicamente ac-
ciones de capacitacion, pudiendo contar con mayores el ementos
para mejorar sus condiciones de trabagjo.

Laindividualizacién de los beneficios es uno de los puntos
que hace mésatractivo el ingreso ciudadano paralamujer, yaque
contribuiria a que cada una pueda decidir por si misma, indepen-
dientemente del conflicto de responsabilidades (trabajo no remu-
nerado en el hogar versus trabajo pago en el mercado de trabajo).
Ademés, esto aliviariala sensacion de angustia por no contar con
un ingreso seguro para lavejez, o que su seguridad se encontra
se afectada en caso de un cambio en la situacion o posicion de
sus conyuges (en caso de enfermedad o desempleo). Asimismo,
con un ingreso ciudadano las personas podrian optar por dife-
rentes formas de organizar su vida, y estaformaresultarles, entre
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otras cosas, mas barata (por ejemplo, compartir vivienda entre
varias personas que perciben un ingreso ciudadano).

3.1. Impactos probables del ingreso ciudadano

¢Por qué @ ingreso ciudadano puede modificar lalé6gica de
larelacién entre las mujeresy los sistemas institucional es tipicos
del Estado de Bienestar?*. En primer lugar, €l ingreso ciudadano,
al tomar como titulo de derecho el caracter de ciudadanal/o, per-
mitiria alcanzar un mayor desarrollo en términos de oportunida-
des de vida de las mujeres —en cualquier etapa de su ciclo vital—
como también potenciaria procesos participativos de los meno-
resen € sistemasocial. La percepcion de un ingreso por parte de
guienes no tienen insercion en el mercado laboral, debido a que
lamismaestalimitadapor € tiempo quetienen que dedicar actras
actividades, posibilitariael desarrollo de suspotenciaidades crea-
tivas, fortaleciendo al mismo tiempo su autonomiaindividual. En
segundo lugar, otorgariaalas mujeres un instrumento para evitar
una insercion precaria en e mercado laboral, facilitando entre
otras cosas que las/los solicitantes de empleo no acepten cual-
quier tipo de trabajo remunerado que esté disponible. En tercer
lugar, y dado €l carécter automético e incondicional, la garantia
de un ingreso ciudadano otorgaria una prestacion bésica a to-
das/os las/os que en la actualidad no cuentan con un beneficio
acordado por el sistema de politicas sociales vigente, y se en-
cuentran con bajo o nulo potencial de ingreso. Debido a que €l
sistemna se plantea “integrado” con € de los impuestos persona-
les, esto también aliviaria en parte las diferencias de ingreso en-
tre mujeres ricas y pobres, porque las primeras tendrian que pa
gar impuestos que compensarian €l crédito fiscal del ingreso ciu-
dadano garantizado®™.

En €l caso especifico de las mujeres pobres, ocupadas en
trabajos precarios y en condiciones de informalidad, el ingreso
ciudadano evitaria los problemas tipicos que se derivan de los
programas focalizados y condicionados a un test de recursos. En
particular, evitaria los problemas de las denominadas “trampas
delapobrezay del desempleo”, a tiempo que aliviariala depen-
dencia de las mujeres no sblo respecto de su pareja sino también
respecto de los programas asistenciales del Estado que las tiene
como principales clientas®. Esto también podriaterminar con los
problemas que se derivan de la situacion de estigmay de laver-



¢PRIMERO... LASDAMAS?| 245

guenzaimplicitaen un beneficio atado aun “carnet” de pobre, lo
cua puede derivar en la falta de reclamo del beneficio con los
siguientes perjuicios para la mujer necesitada y los nifiog/as de-
pendientes de ella.

La propuesta del ingreso ciudadano se ubica en las antipo-
das de los programas focalizados que hoy proliferan en Argenti-
na. Me refiero concretamente a los programas que ajustan sus
ofertas a los resultados de “tests de recursos’, o aquellos que
toman una “poblacién objetivo” o “poblacion meta’. También
incluyo las précticas de autofocalizacion, es decir, que los poten-
ciales beneficiarios/as acudan a las oficinas de promocion para
solicitar ser considerados/as aspirantes en el programay pasar
por entrevistas personales, mas su constatacion de “que verda-
deramente son pobres’ (con diversas categorias. estructurales,
pauperizados, transicionales, nuevos pobres), lo cual incluye
visitadetrabajador/asocial asudomicilio. Esto tambiéninvolucra
a los programas de empleo vigentes y de capacitacion de jéve-
nes gue utilizan este mecanismo®. Con el ingreso ciudadano, €l
pobre, el indigente, lamadre soltera, “el chicodelacalle’ no que-
darian ala espera de que €l Estado les otorgue el subsidio, o en
su version mas perversa de ser “seleccionados’ como poblacion
objetivo de alguno de los programas en curso.

¢Qué puede esperarse en materia de las relaciones familia-
res? Si se otorga la oportunidad a todas las parejas a optar por
unamayor divisiénigualitariadel promedio deingresosy respon-
sabilidades para la atencion del hogar, es muy probable que, en
muchos casos, lamujer elijalas tareas de cuidado, especialmente
Si tiene nifiog/as pequefios. En otros casos, una mayor posibili-
dad de eleccién puede lograr que se reviertan los roles tradicio-
nales, pudiendo resultar que el padre sea quien €lija permanecer
en el hogar por mastiempo. Es decir, sefacilitarialaarticulacion
entre lavida domésticay la vida laboral y/o profesional. Contra
lo que opinan algunos, esto no derivaria en un abandono de las
responsabilidades que las mujeres asumen hoy gratuitamente. Un
examen reciente realizado en Inglaterra, que compara los ingre-
sos de familias con nifios/asy € costo de una canasta bésica para
vivir, sefialé que la division de responsabilidades entre hombres
y mujeres fue claray tajante (Parker, 1993: 22). A pesar de las
necesidades de ganar dinero y su anhelo de realizacion personal,
lamayoria de las madres plantean en primer lugar su responsabi-
lidad familiar y luego laobligacion y latension entre lanecesidad
de ganar dinero independientemente de la forma en que esto in-
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fluye respecto de sus familias, por laimposibilidad de aumentar
el standard de vida a que aspiran.

Cuando los diversos roles que debe asumir la mujer en la
sociedad modernaentran en conflicto, esel rol enlafamiliael que
tiene prioridad. Es masféacil disponer delas horas del empleo que
del cuidado de chicos o ancianos dependientes de esa persona.
En lapréctica, gran parte delaeleccion del empleo delas mujeres
esta dictada por las circunstancias familiares. Este es otro gjem-
plo de como el ingreso ciudadano ayudaria a reducir la tension
en hogares de bajos ingresos, donde madres y nifios deben salir
a buscar trabajo en condiciones denigrantes en vez de consoli-
dar € ciclo de capacitacion propio de la edad escolar. Esto es asi
porgue todos recibirian un ingreso bésico de pleno derecho®. En
este, como en otros casos, € ingreso ciudadano seria un recono-
cimiento tangible de los trabgjos socia mente Utiles, aumentaria
laindependencia econdmica de cada miembro respecto de su fa-
milia, y existirian mayoresincentivos parael trabajoy el manteni-
miento de un ingreso durante etapas de estudio, capacitaciéon y
entrenamiento y/o re-entrenamiento profesional.

Si el ingreso se otorga directamente a cada miembro del ho-
gar, se evitan los problemas derivados de otorgar asignaciones
a “jefe’ por cuentay orden de los “dependientes’. En la propia
concepcion del lenguaje estaimplicito € hecho de que, en Ultima
instancia, sera el jefe @ que decida qué hacer con ese dinero.

Lasnecesidad dedinero, parasi mismay sufamilia, esclara-
mente un punto central para las mujeres en la actualidad. Y la
presion financiera haido creciendo. Altas rentas y gravamenes
de pago, bajos beneficios o subsidios por nifios/as, la creciente
duracion de la dependencia de los nifios/as (edad de la escuela
superior, empleo joven, educacion universitaria) eslo queimpul-
sa a muchas madres a concluir que no pueden vivir sin trabajar.
Sin embargo, como se sefial 6 previamente, la preeminenciade la
responsabilidad hacia €l hogar hace que las mujeres sean un gru-
po f&cil de incorporar a mercado de trabajo en condiciones més
precarias, con menos tiempo y mas explotacion de esfuerzo, con
bajas remuneraciones y con inestabilidad en el puesto.

No estdmal que se permitay sefomented trabajo parcial de
las mujeres. Lo malo es que se las obligue a redizarlo en condi-
ciones de precariedad. Por ello, una politicacomo €l ingreso ciu-
dadano, a aliviar la necesidad de buscar un trabgjo extraa que
se realiza en el ambito doméstico, permitiria en algunos casos
disminuir lacfertalaboral (y asi lapresion alabajageneral delos
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salarios), y a mismo tiempo colocariaalas mujeres en unamejor
situacion para discutir condiciones con sus eventuales emplea
dores/as. Dicho en otros términos, es posible que adivie el pro-
blema que tanto preocupa a algunos funcionarios: que las muje-
res e quitan trabajo alos hombres. En realidad, €l ingreso ciuda
dano potenciaria que ambos grupos de trabajadores se coloquen
en mejor situacion frente alos que pretenden emplearlos en las
peores condiciones que permite la “situacion del mercado”.

Como lo demuestra el andlisis aqui realizado, en el sistema
politico-institucional argentino ha resultado mas sencillo redis-
tribuir derechos politicos que derechos o beneficios econémicos.
Las conquistas de las mujeres se han concretado, principal mente
en las areas de politica formal e igualdad civil (aun cuando el
objetivo mayor de estas politicas no haya sido alcanzado), y en
menor medida en el plano de los derechos sociales.

¢Podriamos pensar que una propuesta como la del ingreso
ciudadano lograria extender los derechos ciudadanos hacia to-
doslos grupos de la poblacion? El solo hecho de comenzar atra-
tar a todos los individuos como ciudadanas/os y redistribuir be-
neficios conforme atal derecho constituye un importante avance
en esta direccion.

Desde la mujer, e impacto mayor del ingreso ciudadano es
gue no tratade “redimir” o por €l contrario “victimizar” alas mu-
jeres, sino solamente considerarlas a partir de su condicion de
ciudadanas. No se busca igualar las diferencias, como tampoco
dar tratamiento prioritario alamujer, y mucho menos consolidar
sistemas discriminatorios. En todo caso, la idea consiste en pre-
servar lo maltiple, y no confundir igualdad con identidad. Consi-
dero que sblo en la medida en que la ciudadania sea un atributo
y un derecho de las personas —y no de un sexo determinado—
iremos en direccidn de construir una sociedad mas homogénea.
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Notas

1. Beneria (1994) sefiala que en las ciencias sociales la temética de la mu-
jer hasido convalidada, en los Ultimos veinte afios, como «conocimien-
to véalido» y con entidad propia, siendo novedosa su incorporacion en
las «ciencias duras», especialmente en la disciplina econémica.

2. Asi, ladimension «mujer» se incorpora como «cohorte» 0 «segmento»
especial en los andlisis del mercado de trabajo, distribucién del ingreso,
educacion, salud.

3. Laurine-Frenette (1990: 145), sefidla que las condiciones que produ-
cen opresion en las mujeres han permanecido relativamente constantes
en el curso de los siglos, aunque muchos aspectos de la vida de las mu-
jeres han cambiado: «el feminismo es probablemente tan antiguo
como la existencia de las mujeres, aungue sus formas, sus contenidos y
modos de operar fueran poco conocidos».

4. Resultadificil sistematizar las diversas lineasy corrientes del feminis-
mo, debido a su amplitud y alas especificidades de sus reivindicaciones.
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A modo de gjemplo, sdlo destaco algunas de ellas, cuyos reclamos se
vinculan con la problemética del presente trabajo.

Para una discusion del concepto de ciudadania en relacién con la pro-
puesta del ingreso ciudadano, ver el articulo de presentacion de Rubén
Lo Vuolo.

Un andlisis de |la propuesta de ingreso ciudadano como politica iguali-
taria se encuentra en el trabajo de Roberto Gargarella incluido en este
volumen.

Considero que €l ingreso ciudadano tampoco se opone a una de las co-
rrientes del feminismo —la de la diferencia—, que sostiene que es necesa-
rio profundizar y reforzar las diferencias entre mujeres y hombres, ya
que la falta de reconocimiento de dichas diferencias lleva a norma-
tivizar de una Unica forma las multiples condiciones del género.

En términos de Sen (1985), las oportunidades de vida de las personas se
refieren a su capacidad para desenvolverse (funcionar) dentro del siste-
ma social que le toca vivir, es decir 10 que una persona puede «hacer»
[can do] o puede «ser» [can be].

Sigo el andlisis desarrollado por Bock (1993).

A comienzos del siglo XX, el principio de igualdad juridica entre ambos
sexos no resulta una idea nueva en Occidente. Los primeros pasos juri-
dicos hacia el reconocimiento de derechos vienen de la Revolucion
Francesa. La Declaracion Universal de los Derechos de Hombre (1948)
no olvida mencionar la igualdad entre mujeres y hombres. Al redactarse
la mayoria de las constituciones europeas, luego de la Segunda Guerra
Mundial, deciden incorporar € principio de laigualdad entre sexos, en un
lugar destacado de sus declaraciones. Por el contrario, la constitucion de
Estados Unidos, recién en 1990 incorpor6 este principio (Sineau, 1993).

Kathe Schimacher, feministay sindicalista alemana, 1o expresaba cla-
ramente en 1905 «...no hay trabajo més productivo que éste de la ma-
dre, que ella sola crea el valor de todos los valores, Ilamado ser huma-
no...» (citado por Bock, 1993: 20).

El régimen de asignaciones familiares recién se efectivizé luego de la
Segunda Guerra Mundial, y con fuertes cambios respecto de las pro-
puestas feministas.

Respecto de esta temética, ver los trabajos contenidos en Duby y Perrot
(1993), Fraser (1994) y Nordli Hansen (1995).

En el articulo de presentacién de Rubén Lo Vuolo se establece una cla-
sificacion de los regimenes de Estado de Bienestar conforme a la meto-
dologia expuesta por Esping-Andersen (1990) .

Un hogar constituye una unidad estadistica compleja de naturaleza so-
cial y econémica, que refiere a una persona o grupo de personas que
viven bajo un mismo techo de acuerdo con un régimen familiar (com-
parten los gastos de alimentacion). Un hogar puede estar conformado
por una familia (hogar nuclear) o varias (hogar compuesto); es mono-
parental cuando esta formado por un adulto solo con hijos/as. Se en-
tiende por familia aguel vinculo que se origina en un proceso de repro-
duccion o debido a lazos que han sido sancionados por laley o por la
costumbre. Una familia bioldgica es el grupo formado por la parejay
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sus hijos. La familia principal esla que corresponde a jefe de hogar.
Las otras se denominan secundarias. La familia extendida o ensam-
blada comprende ambos tipos de familias. Jefe de hogar es la persona
reconocida como tal por los demés miembros del hogar. En caso de
falta de acuerdo entre los miembros acerca de quién es el jefe, se consi-
dera como tal a quien tiene la responsabilidad econémica del mismo
(Lattes y Mychaszula, 1994).

Este sector abarca aquellas actividades de baja productividad, general-
mente sin regulacién econémica ni laboral, que se concentra en unida-
des productivas peguefias, 0 en cuentapropistas, o trabajadores familia-
res no remunerados.

La movilizacién de las mujeres peronistas se canaliz6 por dos vias: la
Fundacion Eva Perén y la rama femenina del partido justicialista. En el
caso de la primera, se manifest6 preferencia por la atencién integral en
grandes establecimientos de internacion, realizando incluso distribucion
directa de bienes. En el caso del partido, las unidades bésicas (delegacio-
nes barriales del partido peronista) desarrollaron paralelamente a la
tarea politica, tareas afines con las de amas de casa, como cursos de
cocina, costura, etc. (Bianchi, 1993).

Asi, la mujer sigue considerandose como un grupo social que merece
tratamiento especial desde el poder politico, vinculado fundamental-
mente a la necesidad de proteger alafamilia. La Direccién de la Mujer,
creada en 1983, se ubico en el dmbito de la Secretaria de Desarrollo
Humano y Familia del Ministerio de Salud y Accion Socia. En 1987 se
transformé en Subsecretaria de la Mujer, y en 1991 en el actual Conse-
jo Nacional de la Mujer, directamente dependiente de Presidencia de la
Nacién. También en el &mbito de la Presidencia, en 1993 se cred el
Gabinete de Consgjeras Presidenciales, conformado por nueve mujeres
con rango de secretarias de Estado, con el objetivo de asesorar directa-
mente al Presidente en materias relacionadas con la «promocion» de la
mujer.

Para una vision de la situacion de la mujer en Argentina, ver FLACSO
(1994).

En Flacso (1995) puede consultarse un estudio comparativo de los de-
rechos de las mujeres en América Latina. Como dato, vale mencionar
que todos los Estados de la region han ratificado la Convencion sobre
la Eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer,
aprobada por Naciones Unidas en 1979. Los Estados parte se compro-
meten a consagrar en su legislacion positiva el principio de igualdad de
lamujer y del hombre y asegurar la realizacién practica de este princi-
pio.

Sigo aqui el andlisis realizado por Novick (1993: 69 a 72).

FLACSO (1994: 8 y 85 a 94). La promoci6n del derecho al sufragio
femenino integraba el plan de gobierno del primer mandato peronista;
asi, el derecho a sufragio dejé de ser una cuestion de presion de diferen-
tes grupos para pasar a ser una cuestion «oficial». Desde sus inicios, el
peronismo se dirigi6 directamente al colectivo femenino, entre el cual
logré alcanzar una gran capacidad de convocatoria, fundamental mente
a partir de la accién de Eva Perén. Cabe agregar que las claves del tra-
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tamiento de la cuestion de género, en los afios 40, fueron el carécter
conflictivo del trabajo asalariado de las mujeres percibido como causal
de crisis en lafamilia, y la preocupacion por el descenso de la natalidad
(Bianchi, 1993).

Es interesante revisar el debate parlamentario en torno a la sancién de
esta ley (24.012/91). Se observan claramente dos posturas: por una
lado, algunos/as diputados/as consideran una gran «conquista» la repre-
sentacion politica de la mujer en un 30%, y, por otro lado, se agrupan
los legisladores que consideran que el hecho de imponer un porcentaje
de participacion es discriminatorio ya que, en la préctica, la represen-
tacion femenina se limitard a ese Unico piso.

En 1995 ingres6 a la Camara de Diputados de la Nacién el proyecto de
«Ley nacional de Salud Reproductiva» que se confeccion6 en base a
tres propuestas: 1) el proyecto de la diputada G. Fernandez Meijide, 2)
el deladiputada C. Zuccardi, y 3) de la diputada E. Carca. Dicho pro-
yecto de ley obliga al Poder Ejecutivo a asegurar programas de salud
reproductiva para que todos los habitantes puedan €jercer, de manera
libre, responsable e informada, sus derechos reproductivos, los cuales
comprenden: la realizacion plena de la vida sexual, la libre opcién de la
maternidad/paternidad, y la planificacion familiar voluntaria'y respon-
sable. Dicho proyecto de ley tiene tramite parlamentario (fue tratado
por una de las comisiones del Congreso).

Vale como ejemplo un reciente fallo de la Suprema Corte de Justicia de
la Provincia de Buenos Aires (Fallo 89.001, Brizuela, A., La Plata, 12/
X11/89) que trata del homicidio cometido por €l autor a su esposa, luego
de que ella abandonara el hogar —Ilevandose consigo al Unico hijo de
ambos—, como resultado de haber acordado la separacion por falta de
sensaciones sexuales del marido y los malos tratos a los que la victima
decia hallarse sometida. La Corte Suprema provincial, basada en un
recurso extraordinario de inaplicabilidad de la ley por una condena de
prisién perpetua a autor de un homicidio calificado, determiné que «el
abandono por la esposa del hogar conyugal, llevandose al hijo de am-
bos, causando al marido un dafio material y espiritual, es una circuns-
tancia que excusa la emocion violenta en el homicidio». Asimismo
desestimé ambas causales de separacion, sefialando que el trastorno
sexua del autor del delito no justifica el abandono, debiendo la mujer
«acompafiarlo espiritual y materialmente, contribuyendo con su pre-
sencia, comprension y cuidado de esposa a que él superara la enferme-
dad...». Parala Corte, el abandono le causa al actor «un dafio material
(cuidado de la casa, atencion de la cocinay limpieza, etc.) y espiritual
(la soledad, el «desapoderamiento de su prole», mas en este caso de su
deficiente sexualidad y tardia fecundacion). Lo coloca, en opinion del
superior tribunal, «sorpresivamente en situacién anormal de dificil su-
peracién». La Corte hace lugar al recurso extraordinario, dictaminala
inaplicabilidad de laley, y condena al actor como responsable del delito
de homicidio calificado por el vinculo, cometido en estado de emocion
violenta en concurso real con lesiones graves, y con pena de ocho afios
de prisién. La pena de primera instancia era cadena perpetua.

Los articulos 17, 81 y 172 de la ley de Contrato de Trabajo vigente
reafirman el principio de no discriminacion por razén de sexo en €l
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trabajo, coherente con los principios de ley en contra de la discrimina-
cion (Ley 23.592).

En los articulos de Alberto Barbeito y Rubén Lo Vuolo, incluidos en
este volumen, pueden consultarse referencias a la nueva legislacion en
materia laboral. Un ejemplo notable es la ley 24.465/95, que trata de
nuevas «modalidades promovidas de empleo». En su articulo tercero,
incorpora nuevos contratos laborales dirigidos a «trabajadores mayo-
res de 40 afios, personas con discapacidad, mujeres y ex-combatientes
de Malvinas». En primer lugar, se produce una clara discriminacién al
colocar a estos «grupos especiales» en modalidades contractuales pre-
carias, con lo cual se los aparta del derecho a tener relaciones propias
de los grupos «normales». En segundo lugar, queda claro que paralos
legisladores argentinos, la mujer se ubica como mano de obra «barata»
capaz de aceptar condiciones de grupos desfavorecidos. Por supuesto
que no es una deshonra tener las mismas condiciones laborales que di-
chos grupos: 1o deshonroso es la discriminacién de todos ellos.

Latasa global de fecundidad representa el nimero promedio de hijos/as
que tiene una mujer durante su vida fértil. En Argentina se ubica en €l
ndmero de tres hijos/as FLACSO (1994: 20).

En 1987 se sanciono laley de divorcio y la patria potestad compartida,
derogando de este modo €l privilegio paterno respecto de los hijos/as.

Por ello, que los pobres tengan muchos hijos no es un indicador de que
quieran tenerlos, sino de que tienen bloqueado el acceso a la salud
reproductiva. Esto determina asimismo, el «fenémeno de la reproduc-
cion intergeneracional de la pobreza», por el cual los pobres tienen
muchos hijos en periodos cortos, sin servicios de salud, todo lo cual
determina que al hijo de un pobre le sea muy dificil emerger de la situa-
cion de pobreza (Torrado, 1992: 18).

Un hecho cada dia mas frecuente en Argentina es la maternidad de ado-
lescentes y de nifias, y por ejemplo en el caso del Gran Buenos Aires,
el 3.5% del total de embarazos registrados en 1994 corresponden a
nifias de trece afios (Birgin, 1995).

Las mujeres y los hombres solos no tienen acceso, en general, alas po-
liticas sociales de vivienda, para las que suele exigirse constancia de
matrimonios o cohabitacion.

En 1985 se dicta una norma (ley 23252) que establece el pago de la
asignacion familiar por familia numerosa para el estado de embarazo
correspondiente al tercer hijo/a. En 1986, el Congreso Nacional san-
ciona el proyecto de ley Nro. 23373, por el cual atoda mujer embara-
zada y a toda madre de un menor de hasta cinco afios de edad, que ha-
bite en el territorio nacional se laincorporaba al régimen de asignacio-
nes familiares con idénticos derechos al de las trabajadoras en relacién
de dependencia. Para acogerse al beneficio sélo seria necesaria una
constancia de cumplimiento de asistencia médica de instituciones pabli-
cas. Las prestaciones se efectivizarian en las oficinas de correo. Esta
norma no llegd a aplicarse, ya que en el proceso legislativo fue vetada
por el poder ejecutivo (Novick, 1993: 106 y 107).

Segun datos de 1986, las mujeres constituian la casi totalidad de las do-
centes de nivel primario y preescolar (99,5%) a nivel medio se registra
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el 66, 3% y anivel superior solo el 47,3%. (FLACSO, 1994: 68) . Es
decir, la segmentacion sexual de los recursos humanos en el interior
del sistema educativo argentino se presenta con mayor amplitud en la
base del sistemay es mucho menor en la cumbre.

Segun la Encuesta Permanente de Hogares de 1989, cuando se emplea-
ban por cuenta ajena, las mujeres urbanas adquirian un 74% de lo que
obtenian los hombres asalariados, un 69,5% cuando se ocupaban por
cuenta propia, y un 53,8% cuando realizaban trabajos domésticos. Esta
situacion se mantiene si se examinan las ramas de la produccion, y en
los pocos casos en los que la mujer recibe més ingreso que los hombres,
(agriculturay transporte) se debe a que no se trata de categorias com-
parables (FLACSO, 1994: 55). Respecto de la participacion de mujeres
en el sector informal de la economia, no se dipone de datos del peso de
la economia informal, ya que existe una discusién metodoldgica con
respecto a la consideracion de las empleadas domésticas como asalaria-
das o no.

A modo de gjemplo, en una entrevista realizada en Buenos Aires (Ca-
pital Federal, 05-05-95), a una joven profesional, licenciada 'y master
en administracién de empresas, con experiencia profesional, que soli-
cita empleo en empresas, esta mujer manifesté que «todas las pruebas
en las empresas |as aprobaba satisfactoriamente, el problema es cuando
llegaba al aspecto personal, y a comprobar los seleccionadores de per-
sonal que estoy casada desde hace un afio, sin hijos/as y con 29 afios
era la causal para que no me contrataran [...] Hasta Ilegué a mentir y
decir que me habia separado para ver si asi me tomaban [...] Ademas
comprobé que las ofertas de remuneracién salarial diferian entre hom-
bres y mujeres, ya que a un colega mio, de la misma edad y perfil idén-
tico (egresamos del mismo master) le ofrecian por €l mismo cargo una
remuneracion mayor, y a mi el 70% de esa propuesta [...] la Gnica ex-
plicacion es que soy mujer [...] Yallevo cinco meses en esta situacion
y perdi la cuenta de la cantidad de entrevistas que he pasado y todas
fueron iguales [sic]». Tiramonti (1995) corrobora esta informacion
sefialando que las mujeres tienen escasa presencia en los contextos
organizacionales de las empresas, tanto en areas de produccién como
de servicios de primer nivel.

Segln datos de la Encuesta Permanente de Hogares, onda octubre 1994,
las mujeres representaban el 31,2% de la poblacion econémicamente
activa (PEA) urbana. Segun la misma encuesta, en 1990 la participa-
cion femenina alcanzo6 el 36,2%. Las proporciones de participacion
varian de acuerdo a las provincias y ciudades (FLACSO, 1994: 38 y
39). No hay datos de la insercion de la mujer en PEA rural, ya que la
EPH sélo se aplica en conglomerados urbanos.

Se las denomina asi porque involucran tareas similares a las reproduc-
tivas. Serian las empleadas domésticas, las enfermeras y paramédicas, y
las profesoras, maestras y secretarias.

Segun Wainermann (1995), el trabajo femenino se concentra en el sec-
tor comercio (29,8% del total del empleo terciario) en educacion, sa-
lud, bancos y financieras (se produjo un incremento de un 14% respecto
a 1980). En puestos de administracion publica el incremento fue de
5,6%, y en el servicio doméstico de 10,1%. A su vez, las mujeres se
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emplean menos como patrones y cuentapropistas que los varones y
méas como asalariadas y empleadas domésticas (FLACSO, 1994: 47).

A lo largo de la década 80-90, y hasta 1993, se registra un incremento
de participacion econémica de las conyuges y los hijos/as que contribu-
yeron al crecimiento de la poblacion activa (Cortés, 1995).
Wainermann (1995) sefiala que el incremento de mujeres en el mercado
de trabajo durante la «década perdida 1980-1990/2», ademés de funda-
mentarse en la necesidad de un mayor ingreso, se realizé para evitar la
pérdida de status social, y en muchas partes del pais llev6 a un incremen-
to de desocupacion y subocupaciéon. De acuerdo a los Ultimos datos de
mercado de trabajo en Argentina, se registra una tasa de desempleo
abierto del 18, 6% (EPH, onda julio 95) y la tasa de subocupacion ho-
raria alcanza el 11,3% (datos globales para hombres y mujeres). Pese a
que €l registro del desempleo femenino es deficiente, el mismo varia de
acuerdo a los aglomerados urbanos. En 1992, la EPH registré en el
Gran Buenos Aires |la tasa de desempleo femenino més alta. Segun la
misma encuesta, el desempleo habria ascendido a 6,7%, siendo el 6,9%
para mujeres y el 6,3% para hombres, concentrandose en la industriay
el comercio. Respecto del subempleo, éste afecta més fuerte a las mu-
jeres, manteniéndose mas constante en todo el pais que el desempleo.
(FLACSO, 1994: 50).

La tendencia histérica reflejaba una mayor preponderancia relativa de
la tasa de desocupacion femenina. La nueva situacion mostraria que el
deterioro del empleo es para ambos sexos, y por lo tanto, el aumento
de la participacion femenina no implica mayores puestos de trabajo
para mujeres (Wainermann, 1995).

Por diferentes vias, |os siguientes trabajos Ilegan a conclusiones simila-
res: Sautd (1991), Wainermann y Giusti (1994), Rechinni de Lattes y
Mychaszula (1991), Marshall y Orlansky (1995).

En un estudio comparativo referido a oportunidades ocupacionales en-
tre 1970 y 1980 (Sautu, 1991) se concluy6 que no todas las categorias
de mujeres se encontraban sisteméticamente en desventaja respecto de
los hombres. La educacién secundaria actlia como nivelador de diferen-
cias entre sexos, con una pequefia ventaja para las mujeres. Las diferen-
cias favorables a hombres se observan si se comparan 10s niveles maxi-
mos de ocupacion que se logran con educacién media completa. La
desventaja de las mujeres se hace més notoria si se toman las mujeres de
muy baja ocupacion (que se ocupan mayoritariamente en servicio do-
meéstico).

En el caso de las cuentapropistas, el tema del tiempo y de la distancia
es clave, ya que lamujer no busca «el mejor lugar para instalarse, sino
el que le queda maés cerca (Gallart, Moreno y colab., 1992).

Asumo que mi apreciacion puede ser objetada, considerandola como una
vision sesgada por «género», pero sostengo que la informacién empi-
rica analizada permite fundamentar los argumentos aqui expuestos.

El informe anual del Consejo Nacional de la Mujer (1994: 17) revalo-
riza el «sistema de géneros» y propone acciones y politicas desde este
concepto, aunque luego se sefialan Unicamente politicas y programas
«para mujeres».
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En esta linea se ubican las «explicaciones» de algunos funcionarios del
Poder Ejecutivo, que consideran que el fuerte aumento de la tasa de
desocupacion —ver trabajo de Rubén Lo Vuolo incluido en este volu-
men- es un resultado, entre otros, del incremento de la tasa de partici-
pacién femenina y, que produce serios problemas sociales debido al
«abandono de la mujer del hogar», el descuido de su familia, el fomen-
to de los divorcios, la delincuencia y drogadiccién de sus hijos (Argen-
tina, interpelacion ante la Camara de Diputados de la Nacién del 20 de
Julio 1995 a los ministros de Economiay Trabajo). Como se ve, estos
hombres liberales se preocupan poco por la liberacién femenina.

Respecto del acceso alajusticia en acciones de defensa de derechos, las
disparidades de género son considerables, ya que «es mucho mayor el
nuimero de varones que acuden a lajusticia que el de las mujeres (...)
Probablemente una de las razones es que las mujeres ni siquiera saben
en muchos casos que tienen derecho a acudir a la justica. Las mujeres
recién ahora estan tomando conciencia de la igualdad de derechos».
Dra. Maria del Carmen Argibay, Asociacion de Mujeres Juezas, Capital
Federal. Ver Lo Vuolo y Pautassi (1995).

Ver el articulo de Philippe Van Parijs incluido en este volumen para
una discusion de la éticay 1os modos de funcionamiento de estos dos
modelos en comparacién con el que propone el ingreso ciudadano.

Para una descripcién de los contenidos de la propuesta del ingreso ciu-
dadano, ver el articulo de presentacion de Rubén Lo Vuolo.

Los menores recibirian también un ingreso menor, acorde con su edad
y relacién de dependencia familiar.

Es interesante notar que los organismos internacionales de asistencia
técnicay crediticia fomentan esta préactica. En sus recomendaciones de
politica, sefialan que toda politica social debe contar con un compo-
nente especifico dedicado a mujeres. Es decir, cualquier programa so-
cial debe definir su poblacion objetivo, y dentro de ella debe destinar un
componente especial para mujeres. Sin embargo, tal como lo sefialan
Guzman y Todaro (1995), no hay igual preocupacién por incorporar
en la agenda de toma de decisiones de |os poderes publicos la discrimi-
nacion de la mujer en el trabajo.

Dentro de los diferentes grupos que trabajan la propuesta de ingreso ciu-
dadano, quien mas ha desarrollado las implicancias del ingreso ciudadano
respecto de mujeres y nifiog/as, es precisamente el equipo de investiga-
cion «Woman» del CIRG en Londres, coordinado por Hermione Parker.
Al respecto, ver el articulo de presentacion de Rubén Lo Vuolo incluido
en este volumen.

Para un andlisis del funcionamiento del sistema integrado de impuestos
e ingreso ciudadano, ver el trabajo de Alberto Barbeito incluido en este
volumen.

En el articulo de presentacion de Rubén Lo Vuolo se especifica el con-
cepto de trampa de la pobreza y del desempleo.

El ejemplo de las prestaciones alimentarias en Argentina es claro en
este sentido, o €l caso del derecho a pensién del cényuge en un matri-
monio de hecho, para el caso del causante que se hallase separado y
hubiese convivido en aparente matrimonio durante un periodo minimo
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de cinco afios inmediatamente anterior al fallecimiento (Ley 23226/
85). El tramite resulta engorroso y suele considerarse «vergonzante»
probar el concubinato por medio de testigos, y en el peor de |os casos,
es dificil accionar contra la conyuge del causante por €l derecho a pen-
sién. Con el ingreso ciudadano no seria necesario realizar ningn trémi-
te, ya que éste opera de pleno derecho.

En Argentina, el «Proyecto Joven», el Programa «Micro» (Ministerio
de Economiay Trabajo), el seguro desempleo utilizan los mecanismos
de autofocalizacién, a partir de la solicitud por parte de los potenciales
beneficiarios/as a las oficinas de los proyectos, o la inscripcion de los
desempleados/as en la red nacional de servicios de empleo.

Es decir, cada anciano/a recibiria un ingreso ciudadano, lo cual podria
permitir contratar alguna persona para su atencién, o no, pero siempre
le otorga un mayor margen de eleccién a la mujer responsable. Asimis-
mo se otorgaria un suplemento por maternidad. Las enfermedades
prolongadas o la discapacidad recibiria también un suplemento.

Programas sociales dirigidos a mujeres en Argentina

En el marco de las acciones del Consejo Nacional de la Mujer
se han implementado los siguientes programas nacionales:

- Programa Nacional de Promocidon de la Igualdad de Opor-
tunidades para la Mujer en el Area Educativa (PRIOM): crea-
do en junio 1991, con participacion del Consejo Nacional
de la Mujer, el Ministerio de Educacion y el Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica (INAP). El objetivo es la “re-
novacion educativa” de las mujeres para incorporarse a las
nuevas exigencias del mundo laboral. Se incluyen proyectos
especiales: a) apoyo técnico a ONGs que desarrollen acciones
de educacion para mujeres, b) realizacion de investigaciones
sobre temas prioritarios. Son 20 las provincias del pais que
gjecutan el programa. Se incorpor6 al presupuesto del Minis-
terio de Educacién en 1994,

- Plan de igualdad de oportunidades para la mujer en el Empleo
(PIOME): forma parte el Consejo Nacional de la Mujer y el
Ministerio de Trabajo (Subsecretaria de Empleo y de Forma-
cion Profesional). Subprogramas: a) Servicios de Orientacion
Laboral para Mujeres (SOLAM), para “acompafiar” a las mu-
jeres en la busqueda de empleo, b) Subprograma Viveros de



¢PRIMERO... LASDAMAS?| 259

Empresa destinado a la puesta en marcha de microempresas,
¢) promocidn a la insercién de mujeres en otros programas
que se encuentre ejecutando el MTySS.

- Programa de participacion politica: su objetivo consiste en
fortalecer la participacion de la mujer a nivel nacional, pro-
vincial y municipal en los cargos electivos y la toma de deci-
siones politicas, y desarrollar proyectos de formacion de
mujeres dirigentes.

- Programa de Igualdad Juridica: contempla la creacion de
ambitos de participacion conjunta de la Comision Asesora
de Mujeres Juridicas, ONGs y especialistas, con la coopera-
cion técnica de organismos internacionales para el estudio de
propuestas legislativas que incorporen de manera efectiva los
“nuevos” derechos de la mujer consagrados en la reforma de
la Constitucion Nacional.

- Programa Mujer y Salud: tiene como objetivo incorporar
la perspectiva de género en el disefio y ejecucion de las poli-
ticas de salud a nivel nacional, provincial y municipal. Las
lineas de accion previstas son: capacitacion, investigacion,
asistencia técnica, comunicacion y difusion. A su vez, se rea-
lizan acciones de cooperacién con Ministerio de Salud, del
Interior.

- Programa Calidad de Vida: se plantea incorporar a las mu-
jeres en la construcciéon de un modelo de desarrollo sosteni-
ble, con participacién comunitaria de las mismas para sensi-
bilizar y concientizar a toda la sociedad en la basqueda de
una mejor calidad de vida; propiciar formas organizativas para
mujeres, asistencia a ONGs y grupos de mujeres que tengan
como objetivo la solucion de problemas de hébitat, salud
ambiental, etc.

- Programa de Desarrollo Econémico: implementa lineas de
accion estratégicas para la concientizacion, participacion y
fomento de las mujeres en el desarrollo econémico y social
del pais. Contempla la construccion de una Red Nacional de
Mujeres Emprendedoras mediante un Registro Nacional de
Muijeres Lideres, clasificadas de acuerdo a su “liderazgo” en la
actividad productiva.
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- Programa de Documentacion e Informacion: se desarrolla
en dos lineas: a) sub-red documental sobre Estado y Mujer,
b) Desarrollo del Sistema Integrado Nacional de Informacion
Muijer.

- Programa de Fortalecimiento Institucional de las areas Mujer
de los Estados provinciales: contempla la creacion, fortaleci-
miento y desarrollo a nivel regional y nacional de las areas
Mujer de las administraciones provinciales, dotandolas con
estructura, equipamiento, presupuesto y sede propia.

- Programa de capacitacion en género: el objetivo general es
contribuir a la integracion de la problematica de género en
la formulacion de politicas pablicas, por medio de acciones
de capacitacion.

- Programa Estado y Muijer; radicado en el ambito de la Sub-
secretaria de la Funcién Publica y el INAP. Tiene por obje-
tivo impulsar acciones positivas y eliminar practicas discri-
minatorias contra la mujer: disposiciones legislativas como
administrativas en la Administracion Pablica Nacional.

Fuente: Argentina. Consejo Nacional de la Mujer Informe
Anual. Buenos Aires, 1994,
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EL INGRESO CIUDADANO UNIVERSAL
Y LOS REQUISITOS DE LOS
PROYECTOS EMANCIPATORIOS

Félix Ovegero Lucas*

Teorias matematicas —sus modelos, para ser precisos— recientes
confirman lo quelavidarecuerdacon frecuencia: unadesatencién
0 un gesto pueden arruinar o consumar un suefio, variaciones en
el tercer decimal producen diferencias enormesenlosresultadost.
La propuesta del “salario universal garantizado”, “ingreso basi-
co”, 0 “ingreso ciudadano” (IC en lo sucesivo), en apariencia
modesta, aspira a constituirse en una de esas intervenciones
sencillas que, a descuido de sus actores, modifican € curso dela
Historia, “como laabolicién delaesclavitud o laintroduccion del
sufragio universal” (Van Parijs, 1992a: 7).

En opinion de algunos de sus defensores (Van der Veeny
Van Parijs: 1988), e IC abririaunaviadirectaa comunismo (siste-
ma en e que se distribuye segin el criterio “de cada cua segin
sus capacidades, a cada cual segln sus necesidades’), sin €l
requisito del paso intermedio del socialismo (en & que se distri-
buye “a cada uno seguin su trabajo”). El socialismo, en laidea
tradicional, cumplirialamision de allanar el terreno al comunis-
mo, de unamaneradoble: cambiando |as motivaciones en un sen-
tido altruistay asegurando una mayor abundancia. ParaVan der
Veeny Van Parijs, esas tareas dejarian ahora de estar necesaria-
mente vinculadas con una sociedad comunista. Dicho de otro
modo: desde su punto de vista, la propuesta va més ala de una
simple recomendacion redistributiva, en tanto establece un vin-
culo fuerte entre IC y la posibilidad de un cambio radical en la
sociedad. Ladiscusion de las paginas que siguen intenta valorar
el alcance de estaconjeturaalaluz delas experiencias de lastra-
dicionesigualitarias. Conviene advertir que aun cuando las con-
sideraciones se orientan en un sentido mas amplio, habida cuen-
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ta de que se refieren alos proyectos emancipatorios en general,
buena parte de los juicios tendran como referencia la discusion
con respecto a comunismo, en tanto sirven para precisar una
discusion inevitablemente genérica.

En ese sentido, el 1C se mostraria capaz de salvar €l escollo
estratégico en el que han naufragado los movimientos eman-
cipadores, a saber, las tensiones entre |os procesos y |os proyec-
tos. En esa historia ha sido siempre el caso que las secuenciasy
acciones que se desencadenaban para acceder a los objetivos,
alentaban mecanismos que conducian a frustrarlos. Circunstan-
ciaque, a fin, se hatraducido en cinismos o desalientos. Unos
negaban |a pertinencia de la accién compartida para cambiar la
vida. Otros, a su modo, también amparados en un pesimismo
epistémico que apelaba a razones de principio, ala complejidad
de lo social, acababan por recomendar que, a falta de certidum-
bre, mejor reconciliarse con lo Unico cierto, o existente?.

Pero |o cierto es que cabe mas que laresignacion, como nos
lo recuerdan, sin ir mas lejos, los defensores neoliberales del
mercado, quienes con sus politicas econémicas intentan que la
realidad se parezca a ese mundo posible —y escasamente plausi-
ble- que es el equilibrio genera neoclasico, un mundo de pro-
ducciones instantaneas, sin tiempo, incertidumbres, externalida-
des, progreso técnico o asimetriasinformativas. Si hemos de con-
ceder algun crédito racional a ese empecinamiento, que tantas
consecuencias tiene sobre la vida de tantas personas, habra que
pensar que también hay lugar para aquilatar las dificultades de
realizacion delosproyectosigualitarios, valorar lastensionesentre
los procesosy |os proyectosy juzgar su inevitabilidad. Enlapri-
mera parte de este trabajo se explorara, sobre € trasfondo de la
experienciareciente de los movimientos emancipadoresy, en ge-
neral delos procesos deintervencion social, lanaturalezade esas
tensiones. El repaso permite reconocer cuatro tipos de criterios
(normativos, tedrico-materiales, préacticos y reproductivos) que
son condicién de posibilidad de cual quier proyecto sensato y que,
hasta ahora, no han sido satisfechos por proyectos como los
socialistas 0 comunistas. En laparte final se examinaralacapaci-
dad del IC para salvar las dificultades que desahuciaron otros
proyectos; para ser mas precisos y modestos: se repasaran algu-
nos de los terrenos que habria que tener en cuenta ala hora de
calibrar el 1C desde los criterios aludidos.
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1. Las ensefianzas de la Historia

No resultariacomplicado escribir lahistoriadel pensamiento
socialista segln las particulares relaciones entre |os proyectos
y los procesos. El socialismo utdpico era caracterizado, y desca-
lificado, porque los proyectos resultaban fantasticos y porque,
ademés, se ignorabalaluchade clases, el mecanismo social que
permitia desembocar en lameta perseguida. Los conflictosen la
segunda internacional se dieron entre quienes, con Bernstein,
crefan que “el movimiento lo eratodo”, y quienes sostenian que
el criterio Ultimo de valoracion de las acciones era la aproxima-
cion alametafinal. Lalinea de demarcacion entre la segunday
latercerainternacional, andando la Historia, separariaaquienes
apostaban por unaestrategiaelectoral y dereformas, en lacreen-
ciade que lallegada al 6ptimo social se ha de hacer desde una
lenta aproximacién, y quienes creian que el proyecto impone
necesariamente una ruptura —en el proceso— con las institucio-
nes, una discontinuidad con los mecanismos sociales capitalis-
tas. Ladisputadoctrinal entre Trotsky y Stalin teniaque ver con
la hipotética realizacién del “socialismo en un solo pais’: el se-
gundo se vera en la duda entre afirmar esa posibilidad y soste-
ner que en un par de generaciones el comunismo seria una rea-
lidad, con el riesgo de que los protagonistas se desengafiasen
porque aquello no tenia nada que ver con sus suefios, o aplazar
la realizacion indefinidamente, repetir que “todavia no hemos
llegado al comunismo”, a precio de que lapropiafatigadel pro-
ceso hicieraimposible €l proyecto, pero, eso si, con la seguridad
de que, a menos, no se le pasaba la factura de un pago eterna-
mente aplazado y renovable.

Mas recientemente puede afirmarse que una parte no des-
preciable de las dificultades de los movimientos “verdes’ tiene
que ver con la complicada conciliacion entre un proyecto socia
austero y respetuoso con las personas por venir, y una dindmica
de inserciédn politica, con unos procesos que requieren prome-
sas, que imponen la realizacion de demandas sociales, la satis-
faccién de las necesidades sociales de los que tienen que actuar,
los presentes miembros de las sociedades.
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2. Los fracasos del socialismo

Hasta hace poco, hablar de socialdemocracia equivalia a
referirse a un movimiento politico en el que los procesos se ha
bian separado de los proyectos. Mientras los comunistas justifi-
caban los pasos desde la meta final, los socialdemdcratas creian
quelametafinal erala“deducciénldgica’ (de nuevo, Bernstein)
de los pasos. Precisamente por lo que afirmaba, €l programa so-
cialdemdcrata subordinaba |as metas a |os transitos. Como que-
dé expresado con impecabl e economia en la mencionada procla-
made Bernstein, lametafinal eralasimple estacién dellegadade
los cambios de rumbo circunstanciales decididos por el combate
cotidiano. Lo cierto es que afuerza de navegar sin norte, sin otro
proposito que aproar segun los vientos favorables, €l proyecto
guedabadisuelto en los procesos, y lasociedad “final” eralasim-
ple sentina en donde se acumulaban los muchos o pocos cam-
bios determinados por las urgencias politicas del cada dia. Pero
las cosas no siempre fueron asi. En rigor, habian sido exactamen-
te al revés. Un breve repaso histérico ayudara a entender el sen-
tido del cambio y proporcionara algunas ensefianzas mas impor-
tantesy generales. Lahistoriadel proyecto socialdemécratamues-
tra, a través de sus dificultades, los criterios de valoracion con
los que aquilatar €l IC.

1) En principio, siempre estan los principios. De hecho, sdlo
estaban los principios. Las aceradas criticas del Manifiesto
comunis ta a los socialistas utépicos, con sus “descripcio-
nes fantasticas de una ciencia socia milagrera’, se cefiian,
fundamentalmente, a su desatencién de la lucha de clases,
de las condiciones materiales para la constitucion del suje-
to social que debia protagonizar el proceso que desembo-
case en €l escenario igualitario, a su despreocupacion por la
plausibilidad del proyecto, y asuingenua*“ seguridad en que
basta conocer un sistema para acatarlo como el plan més
perfecto de la mejor de las sociedades posibles’ (Marx,
Engels, 1847: 105). En sintesis, no se precisaban los meca-
nismos sociales que vinculaban el presente con la meta per-
seguida, faltaban especificaciones acerca de la plausibi-
lidad del proyecto, acerca de su consistencia tedrica, y se
ignoraban los problemas motivacionales que asegurasen
su reproduccion estable @,
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La socialdemocracia nace como un movimiento anticapita-
lista de base obrera. En su origen el proposito era acabar
con el capitalismo e instaurar una sociedad igualitaria. El
protagonista fundamental en ese empefio era la clase obre-
ra. Esa centralidad derivaba de su particular ubicacion en la
relacién entre acciones y metas: en un sentido muy elemen-
tal, e mismo proceso que hacia a | os trabajadores victimas
del sistema los convertia en protagonistas de su modifica
cién en ladireccion del proyecto igualitario®. El desarrollo
del capitalismo conllevaba dos dindmicas que afectaban al
mecanismo social capaz de socavarlo: la socializacion del
proceso de produccién y la creacion de necesidades que €l
capitalismo era incapaz de satisfacer. Mientras la primera
circunstancia creaba las condiciones para la accion colecti-
va, la segunda proporcionaba las metas para que esas con-
diciones se tradujeran en accion.

Para un ideario que entendia &l socialismo como una so-
ciedad de la abundancia, |a estrategia era clara: se trataba
de propiciar que las necesidades generadas por la propia
dinamicacapitalistase tradujeran en luchadeclasesy, a fin,
en lavictoriadel socialismo, Unica sociedad en condiciones
de realizar las demandas que el capitalismo creaba pero no
satisfacia. El modelo funcionaba siempre que se dieran con-
diciones de abundancia, siempre que el socialismo fuera
capaz de mostrarse méas productivo que el capitalismo vy,
ademas, siempre que no hubiera constricciones externas,
escaseces, gue pudieran estrangular un proyecto en el que
se desembocaba precisamente bagjo el supuesto de unos in-
dividuos con necesidades insaciables, necesidades que €l
desarrollo de las fuerzas productivas desbridaba.

Las dificultades del proyecto radicaban en los supuestos
tedricos que lo cimentaban. La sociedad comunista era qui-
méricamente insensata. Resulta dificil asegurar la superior
eficienciadinamica® del capitalismo, pero, por o demas, no
importa, porgque lo que es innegable es que vivimos en un
planetacon recursos limitados quefijan el escenario de posi-
bilidades de las sociedades deseables, muy especialmente
para aquellos idearios siquiera elementalmente igualitarios,
esto es, respetuosos con los ciudadanos de otros paises y
con las generaciones futuras. En suma: el primer proyecto
socialdemécrata, aungue disponia de ideario, de secuencias
causales que vinculaban las acciones presentes con €l pro-
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yecto y proporcionaban un mecanismo reproductor de la
sociedad pretendida (en la sociedad de laabundancia, cuan-
do hay de todo para todos, no hay problemas de distribu-
ciény cabe pensar en larealizacion plenade losindividuos)
carecia, sin embargo, de basamento tedrico, era imposible
porque ignoraba las constricciones materiales en las que
se ha de mover cualquier sociedad ©.

Conlainsercién en el juego democrético, €l escenario cam-
biay se produce el estrangulamiento esencial einicial del
proyecto, |o que se ha dado en llamar dilema socialdemo-
crata (Przeworski, 1985). En tanto larepresentaci on politi-
ca, deintereses, serealizabaapartir no delasclases, sinode
los individuos-votantes, los partidos, si querian acceder a
poder, tenian que elaborar programas amplios, con perfiles
imprecisos, y, con ello, perder suidentidad y su ideario. El
poder erael requisito pararealizar el proyecto, pero el acce-
so al poder sdlo eraposible si el proyecto se desleia. Junto
aese mecanismo aparece otro de raiz econdmicaque actlia
en lamismadireccion. Aun si los gobiernos social democra-
tasdecidian adoptar reformasradicales’, losprevisibles cos-
tosacortoy medio plazo (caidadelainversién privada, fa-
tigadel necesario activismo politico, readaptacion del apa-
rato productivo a nuevas estructuras de costos) se tradu-
cian en la desaparicion de los apoyos electorales que ha-
bian permitido el acceso a poder. Los procesos, que sejus-
tificaban en la medida en que permitian acceder a pro-
yecto, desencadenaban nuevos mecanismos que hacian
imposible su realizacién. Fallaban, pues, los procesos préac-
ticos, tanto en el acceso (en lainsercion) como durante el
proceso (mantenimiento)®.

Las tradiciones radicales, comunistas fundamental mente
pero también anarquistas que, por voluntad o por circuns-
tanciasno seenfrentan a dilemasocialdemdcrata, adoptan-
do estrategias de rupturacon los escenariosinstitucional es,
también se encontraron con problemas que tienen que ver
conlaarmoniaentrelasmetasy los procesos. Lasdificulta-
des son multiplesy muchas atafien alanaturalezade la es-
tacion de llegada, a las condiciones de funcionamiento de
sociedades como, por gjempl o, lacomunista (determinacion
de mecanismos de asignacion, de identificacién de necesi-
dades, funcién de sistema de precios, etc.)®. Pero, aun sol-
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ventadas |as dificultades relativas ala coherenciay funda-
mentacion normativa del proyecto ha de ser posible que €l
estado final sea susceptible de realizacion deliberada, es
decir, que las acciones que pretenden conducir a é resul-
ten compatibles con su estabilidad. Del mismo modo que
resultaimposible esforzarse por ser esponténeo o por dor-
mirse, aun cuando la espontaneidad y el suefio sean esta-
dosposiblesy estables (Elster, 1983)™, sucedelo propio con
los intentos de forjar unos hombres nuevos, individuos al-
truistas, condicién de posibilidad de la sociedad comunis-
ta, afuerzade campos de reeducacion, que obligan alas per-
sonas a comportarse segin premios y castigos (Ovejero,
19893, cap.1). Asi, €l poetareclamabaindulgencia, porque
“desgraciadamente, nosotros que queriamos preparar €l
camino paralaamabilidad, / no pudimos ser amables’. Em-
pero, laindulgenciano alcanzaadisculpar € despropésito
esencia del empefio.

Con bastantes|icencias metodol 6gicasy algunas historicas,
sepodriadecir quelasocialdemocraciabienestaristaarran-
cadel reconocimiento delaimposibilidad deresolver € dile-
ma socialdemécrata. Si los objetivos resultaban inal canza-
bles, lomgor eraregjustarl os, reescribir como elecciénlo que,
en buenamedida, era destino™. El horizonte programético
gue se adoptard serdun singular utilitarismo que, sin asumir
lacardinalidad, permite conciliar €l criterio utilitaristadein-
tervencion préctica (el méximo de utilidad social) con un
ciertoigualitarismo®. Ello requerialademostracion de que
una redistribucion en favor de los desposeidos redundaba
en beneficiosparatodos. Y esto eraposible: unainterpreta-
cién deizquierdade Keynesrecordabaquelaredistribucion
de larentaeralavariable decisiva para actuar sobre la de-
manda efectiva, y asi garantizar €l crecimiento y el pleno
empleo®®. Se disponia, pues, de un proyecto (el crecimien-
to), un mecanismo que apuntaba en su direccion y, ade-
mas, resultaba compatible conlos escenarios, conlas cons-
tricciones tedrico-materiales“. Pero la sociedad del bien-
estar no carecia de dificultades en su reproduccion. El par
mercado-democracia, sobre el que se habiaedificado el Es-
tado de Bienestar presentabalimites en cuanto alaposibili-
dad demodificar laestructuramotivaciona delosindividuos
en sentido solidario, modificacién que era condicion nece-
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sariadelaestabilidad de cualquier proyecto igudlitario, in-
cluido el propio Estado de Bienestar®®.

En la moderna democracia, la actividad politica aparece
como una labor costosa, no como una actividad formadora,
placentera o un lugar de autorealizacion. Por eso debe ser
retribuida, realizada —producida— por profesionales que de-
ben interferir lo menos posible (libertad negativa) alos ciu-
dadanos'®. En ese escenario competitivo, los politicos pro-
fesionales presentan ofertas —de una produccién de bienes
publicos que ellos no pagan— a unos votantes-consumido-
res que se limitan a manifestar sus preferencias sobre unos
productos ya configurados. En ese escenario resulta natu-
ral que los individuos aparezcan, a la vez, demandando la
satisfaccion de sus necesidades, y poco dispuestos a parti-
cipar en labores cooperativas®. Los ciudadanos sienten que
tienen derecho al bienestar, perciben e Estado como coac-
tivo y geno, se lamentan por tener que ayudar a otros que
no producen y experimentan como humillacién lapercepcion
de rentas sin contrapartidas'®. Dificilmente se puede pensar
gue ese conjunto de sentimientos y actitudes es cimiento
estable de sociedad alguna. Desde otra perspectiva, ello
equivale areconocer que algun tipo de cambio motivacional
en un sentido solidario es condicién de posibilidad de un
proyecto igualitario estable®. La Ginica ensefianza cierta del
supuesto fracaso de la socialdemocracia bienestarista es la
necesidad de algun tipo de ruptura con | os patrones de com-
portamientos propios de —y propiciados por— € mercado®.

6) Ladiscutible crisis del keynesianismo no implica necesa-
riamentelacrisisdel proyecto bienestaristasocialdemécra-
ta. Este se podria sostener desde supuestos estrictamente
normativos que, acontrapel o delaeficiencia, apostaran por
laigual dad?. También cabe pensar en otrafundamentacidn
de laintervencién bienestarista, intervencion que reposara
asimismo en criterios utilitaristas, aunque al€jada de rasgos
igualitarios?. Exactamente eso eslo que se haproducido en
los Ultimos afios al amparo tedrico de laabundante literatu-
radedicadaamostrar lasineficiencias, lasfallas del merca-
do (Barr, 1992). Asimetriasinformativas (azar moral, selec-
cion adversa), bienespublicosy externalidades constituyen
circunstancias y escenarios en donde el mercado muestra
suslimitacionesy que, desde criteriosde eficiencia, justifi-
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can laintervencion de Estado. Intervenciones que, si bien
demodo inmediato no son paretianamente dptimas®, en tanto
perjudicardn aalguien, alos hipotéticos beneficiariosdelas
externalidades o de las asimetrias informativas, si son so-
cialmente neutras: mientras en laintervencion (macroeco-
nomica) keynesiana, |os beneficiarios inmediatos eran los
asalariados, ahora laintervencion no traza linea de demar-
cacion entre ganadores y perdedores (inmediatos) que co-
incida con fronteras sociales.

Los individuos perjudicados o beneficiados no lo son en
tanto miembros de una clase social. Que uno gane o (inme-
diatamente) pierda dependera de las peculiaridades de los
productos o de los mercados particulares®. Desde la pers-
pectiva que aqui interesa, ello equivale a reconocer que, si
bien se satisfacen requisitos tedricos y movilizadores (casi
todo el mundo est4 interesado en acabar con las ineficien-
cias), la dimension normativa Ultima, €l proyecto, queda
completamente diluido. El objetivo resulta compatible con
criterios normativos tan diferentes, excluye tan pocos idea-
rios, que carece de todo poder discriminatorio, resulta
inGtil informativamente®.

Parece, en fin, que los proyectos politicos han de satisfacer
cuatro criterios. Normativos, que muestren lacorreccién de
los fundamentos éticos que regulan el proyecto. Ello exige
algo mas que la simple compatibilidad entre los principios
gueinspiranlosidearios, y lasnormasy criterios querigen
y regulan losinstitucionesy | os escenarios econémicos. Los
principios han de tener real potencial discriminatorio, esto
es, han de ser capaces de excluir sociedades. La vaguedad
olalaxitud los pueden hacer trivialmente satisfacibles. Ted-
ricos, que aseguren su plausibilidad material, que muestren
gue el proyecto es compatible con o que conocemos, con
los datosy con el conocimiento tedrico disponible. No re-
sultaria de recibo un proyecto socia que requiera un con-
sumo energético més al4 de las reservas del planeta, una
capacidad inferencial por parte de sus miembros superior a
ladel cerebro humano, o un consumo inferior al que necesi-
tan los humanos para su reproduccién, ni tampoco una so-
ciedad que parasu funcionamiento exijaque seviolen leyes
delafisicaolabiologia?®. Practicos, que garanticen que el
proyecto resultaa canzable, por suarmoniacon lasrazones
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quellevarian aactuar alos protagonistas de |os procesos —
sin exigir heroicidades en nombre de las generacionesfutu-
ras—y por su accesi bilidad desde |apropiasecuenciade acer-
camiento. Reproductivos, que aseguren su estabilidad, por-
gue—como sucede con €l egoismoyy el capitalismo—funcio-
nen al unisono las fuerzas que mueven a los agentes, sus
motivaciones con las que garantizan lareproduccion social.

En lo que sigue, realizaré una evaluacion de la correspon-
dencia entre la propuesta del IC y los anteriores criterios que
deben satisfacer los proyectos politicos, en general, y los eman-
cipatorios muy especialmente. Esto es, la evaluacion de cuatro
tesis: a) € IC esta justificado desde los principios que inspiran
los proyectos emancipatorios; b) €l 1C resultarealizable material-
mente y es compatible tedricamente con dichos proyectos; c) €l
IC proporciona secuencias de intervencion socia en la misma
direccién que la secuencia causal que desemboca en estos pro-
yectos, d) los sistemas motivacionalesque propiciael |C se mues-
tran arménicos para garantizar |la reproduccién social. Dada la
discusion propuesta por Van der Veen'y Van Parijis (1988), ten-
dré especial preferencia por discutir estas tesis en relacién con el
proyecto emancipatorio del ideal comunista. La evaluacion pre-
cisa de cada una de esas tesis no es tarea sencilla, entre otras
Cosas porque compromete investigaciones de muy diferente na-
turaleza, incluidas las empiricas. Aqui Unicamente se expondran
algunas notas que perfilan los escenarios de evaluacion.

3. La correccion normativa?’

Desde el punto de vista de sus cimientos morales, el 1C anda
bien pertrechado. Estd en condiciones de encontrar argumentos
en -y, en lo que tiene de intuitivamente satisfactorio, ayudar a
fundamentar y proporcionar coherenciay potencial informativo
a—las diversas tradiciones de filosofia politica en las que €l ideal
igualitario ha encontrado avales®: resulta acorde con la distribu-
Cidn segun criterios elementales del ideario comunista (“de cada
uno segun sus posibilidades, a cada uno segln sus necesida-
des’); redlizaen buenamedidalos principios del liberalismoigua-
litario, en tanto el IC no depende para su distribucion de ningiin
azar natural (talento, fuerza, familia, etc.) y cadaindividuo decide
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gué hacer con é —es responsabilidad suya— segiin su particular
ideadecémo vivir; y, también, recoge ciertasensibilidad comuni-
tarista, habida cuenta de que el 1C se recibe por e simple hecho
de ser miembro de la sociedad.

Pero la compatibilidad no basta para asegurar la correccion
normativa. La compatibilidad con diversas fundamentaciones
puede ser indicacion de escaso contenido informativo®. Un prin-
cipio moral estambién un criterio de criba de las accionestolera-
bles, y su potencia se mide por lo que deja pasar (Sen, 1979)%.
Asi, por giemplo, si imponemos como requisito necesario de la
sociedad moralmente aceptable la ausencia de toda desigualdad
gue tenga que ver con circunstancias (biolgicas, histéricas o
sociales) de las que €l sujeto no es responsable, estamos en con-
diciones de excluir —de calificar como inaceptabl es— sociedades
feudales, y también capitalistas. La duda es si algo parecido su-
cedeconé IC, s, ademasdelacompatibilidad, el | C tiene capaci-
dad discriminatoria. Resulta poco interesante un principio que no
excluye escenarios morales diferentes, que esta de acuerdo —tri-
via y vacuamente— con cualquier situacion o accién®.

En principio, lacompatibiliad del IC con las herenciasigua-
litarias no reposaen lavaciedad, en que esté trivialmente de acuer-
do con cualquier estado de cosas. El IC tiene capacidad discri-
minatoriay se muestraincompatible con mundos posibles defen-
didos por loscriticosdel igualitarismo radical®2, en los que no hay
lugar para entregas de rentas sin contraprestacién. No todas las
igualdades son compatibles con el I1C. Laigualdad que retiene el
IC eslaigualdad de oportunidades, esto es, laigual oportunidad
de escoger entre posibilidades; igualdad de oportunidades que,
por una parte, es mas que lasimple igualdad, que la simple posi-
bilidad de hacer, pero que no equivale a unaigualdad de resulta-
dos que no deja margen a la responsabilidad individual®. [Otra
cosa es que esa igualdad se quede en laigualdad de medios para
conseguir, sin acanzar alaigualdad las probabilidades de éxito,
gue exige acabar con las desigual dades relacionadas con azares
bioldgicos (talentos naturales diferentes) o sociales (origenes
familiares)].

En ese sentido, la duda radica en hasta dénde llega su gra-
do detolerancia o, dicho de otro modo, qué grado de vinculacion
hay entre el IC y proyectos emancipatorios e igualitarios, como
es € caso del comunismo. Obviamente, esa vinculacion depende
de laidea de comunismo que se maneje. Lacaracterizacion atra-
vés de procedimientos fundamental mente distributivos tanto del
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IC como del comunismo —sin apelar, por gemplo, alaalienacion
o alarelacion entre éticay politica, entre moral privaday puabli-
ca—tiene el peligro de hacer que aquella vinculacion sea fuerte,
necesaria, pero por tautoldgica, porque se establece por defini-
cién. Por eemplo, Vander Veeny Van Parijs (1988) son muy mez-
guinos en su idea de comunismo: paraellos, & mercado no queda
excluido y no se requieren motivaciones altruistas. Desde ahi, la
compatibilidad del IC con el comunismo esta garantizada, (de
hecho, o dicho hasta aqui se podria sostener de cualquier distri-
bucién de bienes propia del Estado de Bienestar).

Otra cosa es que la propia idea de comunismo, por su po-
breza, tenga poco poder discriminatorio. En principio, cualquier
precision mayor aumenta el riesgo de incompatibilidad. Pero no
es necesariamente verdad que €l |C se encontraria con mayores
dificultades para asegurarse la compatibilidad con una deseable
—si se quiere evitar una (falaz) vinculacién tautol égica— caracte-
rizacién mas estricta de la sociedad comunista. Esmés, €l IC pa-
rece implicar algunos regquerimientos que tienen que ver con ra-
zonabl es rasgos de una sociedad comunistay que, sin embargo,
descalifican alasociedad capitalista, requerimientos que afectan
al mercado y aladisposicion motivacional. Pues es €l caso que a
pesar de lo sostenido por Van der Veeny Van Parijs (1988), hay
cierta incompatibilidad entre el IC y el mercado. Toda distribu-
cién gue no tenga que ver con unarelacion de intercambio sala-
rio por trabajo supone violencia con el mercado, tanto desde el
punto de vista trivialmente distributivo*, como desde el punto
de vistade |as pautas de comportamiento, en tanto se modifica el
mecanismo motivacional habitua®: a abrirselaposibilidad devivir
sintrabgjar®, lasrazones quellevan atrabajar empiezan aser otras,
distintas de las que mueven a mercado de trabajo en las socieda-
des capitalistas¥.

En suma, la correccidn normativa resulta suficiente. Se tra-
ta, Unicamente, de que IC y proyectos emancipatorios (como €l
comunismo) se muestren compatibles, de que no se prohiban
mutuamente, no de que sean lo mismo. Incluso parece admisible
y deseable una idea de comunismo mas estricta que matizase €l
compromiso con el mercado eincluyese aspectos motivacional es.
Van der Veen y Van Parijs, que no quieren comprometerse con
tales aspectos, optan por una estrategia austera que asegura “la
transicion directaal comunismo”. Pero no cabeignorar € “truco”
de esa solucion ni e riesgo de lairrelevancia. En todo caso, es
pertinente destacar que € 1C se muestra acorde con unaideamas
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estrictadel comunismo. Y ello no por pintar un paraisoy sustituir
una “solucién” por definicion por otra que describiese una so-
ciedad angelical, sino porque esos requisitos motivacionales son
condicion de posibilidad del propio IC. En caso contrario, lapuesta
en préctica de éste se enfrentaria a las mismas dificultades que
han hecho naufragar el proyecto bienestarista clasico, dificulta-
despropiasdeese“ir alacontra’ del escenario, €l mercado, en el

gue se despliega.

4. Criterio tedrico-material

Cualquier proyecto social ha de ser posible. En un sentido
muy elemental, ello significa que no debe estar en contradiccion
con —prohibido por— nuestro conocimiento tedrico o empirico®.
De otro modo ha de resultar compatible con las constricciones
en las que se desenvuelve la vida humana. Esas constricciones
corresponden, por una parte, alos escenarios no susceptibles de
modificacion —o no modificables en unaescalatemporal relevan-
te—, como pueden ser |os recursos naturales, el climao el soporte
biol6gico, y por otra parte, a los escenarios sociales, desigual-
mente manipulables. Es claro que ninguna sociedad aislada po-
dra consumir de modo sistematico més de lo que produce, mien-
tras, contrariamente, no resulta obligado €l respeto alos marcos
institucionales (propiedad privada) y a los mecanismos de asig-
nacion propios del mercado (inversion segin expectativas de
beneficio).

El reconocimiento de que vivimos en un planeta con recur-
sos limitados es un argumento en favor de proyectos sociales de
inspiracion radical, pero también de su revision. La sensibilidad
igualitaria muestra una particular pertinencia a poco que se repa-
ra en que todos somos habitantes de una compartida —para utili-
zar lamagnificaimagen de Boulding (1966)— “nave espacial lla-
mada Tierra’ y que con nuestras decisiones acerca de cdmo vivir
nosotros estamos decidiendo también como habran de vivir —y
quienes seran— las futuras generaciones. Por otra parte, una vez
que se abandona la hipétesis de la abundancia, se impone revi-
sar un ideario comunista que se habia sustentado en la presun-
cion de que habria de todo para todos 'y en el supuesto antro-
pol égico —acorde con € homo economicus— de individuos insa-
ciables y no particularmente generosos®.
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L as otras constricciones, aunque no mas importantes, si son
demayor interésal examinar laplausibilidad del 1C. Enun sentido
muy elemental, parece evidente que se exige cierto grado de de-
sarrollo de las fuerzas productivas, cierto nivel de recursos para
laextension del 1C*. Por supuesto, los recursos — as constriccio-
nes— econémicos no estan dados de una vez para la eternidad.
Son susceptibles de modificacion en dispar grado, y en buena
medidaello depende de lavoluntad politica que afectatanto alas
condiciones institucionales en las que se mueven los agentes
(sindicatos, competenciaexterna, flexibilidad delajornadadetra-
bajo, etc.) como a la aceptacién de los propios mecanismos de
actuacion de éstos™. En todo caso, cabe distinguir entre diferen-
tes escalas temporales® referidas a las consecuencias de intro-
ducir e IC. Asi lo han hecho implicitamente |os defensores del
IC, cuando, ademas del argumento relacionado con la aproxima-
cién alasociedad comunista, han apelado a susinmediatos efec-
tos bienestaristas (lucha contra el paro y la desintegracion).

Demodo queevaluar laplausibilidad tedricadel 1C equivale
aexaminar € a cance—{acompatibilidad con el conocimiento dis-
ponible-delatesis: “El IC esunamedidagque mejoralavidadela
gente de un modo inmediato e introduce cambios que apuntan
en la direccion de los proyectos emancipatorios’. En un primer
momento, el 1C ayudariaacombatir el desempleoy proporciona
riamejores condiciones de viday, méstarde, contribuiriaacam-
biar radicalmente la sociedad. Las dimensiones dindmicas, las
secuencias causal esque vincularian lamedida con lasendaeman-
cipadora, son diversas®; pero ahora interesan Unicamente las
consecuencias que tienen que ver con larealizabilidad de la me-
diday con las condiciones de posibilidad (desarrollo de la pro-
ductividad, cambios en los objetivos a maximizar) de la socie-
dad pretendida.

Tiene razon Elster (1988) cuando recuerda las dificultades
para anticipar las consecuencias (dinamicas) de cualquier medi-
da socia o econdmica®. Las secuencias causales de un cambio
se multiplican en mil direcciones, y aun dentro de una misma se-
cuencia, los efectosresultan dificilesde anticipar. Un simple cam-
bio salaria (o de productividad) afecta de modo desigual a dife-
rentes lineas de produccidn, seglin su particular relacion capital/
trabajo, y, en lamedida en que unos bienes son mercancias que
sirven para producir otras, el efecto final resulta de imposible
prevision. Incluso la propia teoria econdémica proporciona resul-
tados solidos en favor de laimposibilidad de saber “qué pasard”’
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(y que, en general, no hablan precisamente bien del mercado como
mecanismo de asignacién)*. En suma, apenas se puede decir nada
acercade laplausibilidad —en el sentido mencionado, como com-
patibilidad con el conocimiento disponible- de la introduccion
del 1C cuando se piensa sobre un horizonte temporal dilatado.
Pero, paralo que ahora interesa, calibrar la supuesta imposibili-
dad es suficiente: no parece estar prohibido por el conocimien-
to disponible.

Algo més se puede intentar decir sobre los efectos de la
introduccion de I C en un plazo inmediato. L os resultados de una
intervencién politica tienen que ver con é modo en que afectaa
las estructuras y a las motivaciones. Las consecuencias de una
variacion en los ingresos (como la que supone el |C) no depen-
deréa Unicamente —contra lo que sostienen los economistas neo-
clasicos— de como valoren los individuos su ocio en relacién con
su trabajo, sino también —y mas fundamental mente— de cons-
tricciones institucionales como la duracién de la jornada de tra-
bajo. En los actuales mercados de trabajo (jornadasrigidas, etc.),
los trabajadores no deciden cuantas horas trabajar y cuantas
dedicar a ocio, sino si trabajar o no, siempre que existaun salario
real suficiente. Por encima de ese salario, si tienen ocasion se
pondrén atrabgjar. Si disminuye el salario real, habréa disgusto
pero no cambiard —porque hay que vivir—la disposicion atraba
jar, mientras no se al cance ese salario minimo®. Por su parte, para
los empresarios, siempre que € salario no supere ciertos niveles,
lo que realmente les decide a emplear gente es la posibilidad de
vender, la existencia de demanda efectiva®”. Las consecuencias
de esa circunstancia son conocidas®: en tales escenarios el nivel
de salarios importa bastante poco a la hora de acabar con € des-
empleo; lo primero e importante es vender o que se produce.

Asi las cosas, laintroduccién de | C podriatener consecuen-
cias favorables a aumento del empleo (los efectos bienestaristas
inmediatos —contra la pobreza, etc.— son obvios). Por una parte,
en tanto las personas tendrian asegurada su subsistencia, su
decision de trabajar —como sucede con las horas extras— podria
estar relacionada con lapreferencia por €l ocioy las horas de tra-
bajo deseadas. En ese sentido, €l |C propiciaria cierto funciona-
miento del mercado neocléasico, siempre que la introduccién de
IC se acompafiara de medidas orientadas a permitir jornadas
flexibles. Se trataria, por asi decir, de retener las ventajas del
mercado en buen funcionamiento, sin que ello se amparase en la
precariedad. Por otro lado, |os efectos inmediatamente redistri-
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butivos, aunados a la mayor propensién al consumo de segmen-
tos de la poblacion menos poderosos, se traducirian previsible-
mente en aumentos de la demanda efectiva®.

Lo anterior no abandonael terreno delas conjeturas. Entodo
caso, o que si se puede afirmar con cierta seguridad es la necesi-
dad de que € IC se inserte dentro de un conjunto de medidas™,
en particular, en una recomposicién del mercado de trabajo que,
sin operar sobre e trasfondo del chantgje, asegurada la subsis-
tenciapor €l |C, permitiera unaincorporacion segiin preferencias
y planes de vida. El cambio en las estructuras tendria otras con-
secuencias mediatas: cambios en las motivaciones, en las razo-
nes que llevan a trabajar, y, no se puede ignorar, la definitiva
desaparicion del proceso de trabajo como escenario de socializa-
cion delostrabajadores, como lugar de reconocimiento delaexis-
tencia de intereses y poderes compartidos, de la consciencia de
clase, para decirlo a la antigua™. Las consecuencias de estas
modificaciones en la senda del comunismo no son sencillas de
valorar, pero, en todo caso, estdn mas allade laviabilidad tedrica.

5. Criterio practico: las acciones®

No basta con mostrar que hay, a menos, una posible se-
cuenciaquerelacionad IC con laveredadelos proyectos emanci-
padores®. Tampoco basta con mostrar que € 1C “aproxima’ di-
chos proyectos™. Ademés, se necesita que esa secuencia, cuyo
primer eslabén es el IC, se activey que, unavez en marchael IC,
la secuencia se desencadene™. Por un lado, la obtencion del IC,
depende de que resulte interesante para algn proposito (acabar
con el desempleo o con ciertas patol ogias sociales), como suce-
dia con laredistribucion que justificaba al Estado de Bienestar, y
de que exista alguien —un sujeto social— con la suficiente fuerza
e interés en ese objetivo, 0, més llanay especificamente, intere-
sado en —que se beneficie de-lageneralizacion ddl IC, y fortale-
cido como actor social por la propia medida. Los dos requisitos
secumplen. El primero hasido discutido en el punto anterior®. El
examen de la satisfaccion del segundo, € vigjo asunto del sujeto
social protagonista de la accidn, no es tarea sencilla. No equiva-
le, estrictamente, a determinar quiénes “ quedarian mejor”, asun-
toyadepor si peliagudo que exigiriaexaminar los complejos pro-
cesos de redistribucién desencadenados por la aplicacion del IC
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y que no son independientes de decisiones especificas (acerca,
por ggemplo, de como sefinanciael 1C). Por lo demés, o quereal-
mente importa no estanto “quién se beneficia’ como “quién cree
que se beneficia’. En esa relacién,” desde luego estan los des-
poseidos, los que dependen de rentas no regulares, y también,
de un modo especial, los trabajadores que pueden conseguir algo
asi como los efectos del sindicalismo (un umbral de seguridad)
sin necesidad de sindicatos®. En todo caso, ademas, se requiere
gue los interesados por € |1C se vean fortalecidos como actores
por la propia medida®.

Por otro lado, el hecho de que una vez en marcha el IC
—compatibl e tedricamente con €l proyecto emancipador— se pon-
ga, asu vez, en marchael camino hacia dicho proyecto, depende
de las consecuencias del IC sobre los procesos de intervencion
social. Consecuencias que, también ahora, tienen que ver con las
estructuras de interaccién, con las oportunidades o constric-
ciones, y con las motivaciones, preferencias o deseos®. Cualquier
medida que garantice un tipo de renta con independenciadd tra-
bajo, proporciona un mayor de autonomia alosindividuosy los
deja en mejores condiciones para defender cualquier proyecto.
Apenas resulta necesario recordar que en este caso la medida
beneficia sistematicamente a—y refuerza las causas de— aquellos
gue estan en favor de proyectos igualitarios, que son, precisa-
mente, aquellos que estén en peores condiciones de negociacion.
Aln més, en cierto sentido el IC refuerza de un modo bastante
natural agquellas causas que tienen que ver con lo que es el fun-
damento de la reproduccion de la propia situacion: la distribu-
cién no dependiente del aporte, y lo hace de un modo que apunta
a un interesante cambio motivacional en € que coinciden y se
refuerzan condiciones de racionalidad y psicologia®™.

Cierto es que los cambios en las motivaciones son compli-
cados de evaluar. En todo caso si, como sostienen Van der Veen
y Van Parijs, es el caso que laextension del |C supondra la des-
aparicion de trabajos mas embrutecedores®, cabe pensar en una
mayor autonomia en laformacion de los deseos, y eso acostum-
braair en el camino de una sociedad en la que los individuos
forman sus preferencias en didlogo con los demas |o que conlle-
vaabandonar €l horizonte del interés propio®. Hay razones, pues,
para pensar que la introduccion de IC arrastra un cambio moti-
vacional en buena armonia con € horizonte de proyectos eman-
cipadores, incluso del comunista®. De un proyecto que, eso s,



280 | CONTRA LA EXCLUSION

parece obligado a pensarse con més exigencias que las de Van
Parijs.

6. Criterio reproductivo: la estabilidad

El mercado no carece de problemas en su funcionamiento®.
Pero no hay duda alguna de su excepcional estabilidad repro-
ductiva en lo que atafie a la armonia entre las condiciones que
garantizan el funcionamiento del sistema con las razones que
mueven a los actores sociaes. Se trata de un mecanismo social
capaz de hacer bueno e vigjo suefio hegeliano de una sociedad
en laque coinciden lo que es, o que debe ser y o que puede ser.
Cuando los individuos se dejan llevar por sus pulsiones egois-
tas (naturaleza), desencadenan procesos sociales con resultados
deseables, la coordinacién de las actividades sociales. Ese degjar-
se llevar, que no significa conducta impuesta, es, a la vez, con-
ducta inevitable, en tanto constituye la Unica estrategia que ga-
rantiza la supervivencia en la competencia del mercado. Desde
otra perspectiva, |o anterior equivale areconocer la existenciade
un mecanismo social en donde el estado final estd en ladireccion
gue apuntan los estados intermedios y que, ademas, se amparan
y alimentan unas actitudes disposicionales que refuerzan el me-
canismo social. En ese sentido, el mercado se presenta como
un caracteristico escenario en donde los procesos intermedios
acercan a estado que se juzga deseable y éste, asu vez, refuerza
un aparato motivacional que es el que produce el acercamiento a
él. La estabilidad reproductiva es una carretera de doble via.

En la primera parte de este trabajo también se vieron algu-
nos escenarios inestables en el sentido especificado: aquel so-
cialismo que queria preparar la amabilidad sin ser amable, y €l
Estado de Bienestar que, alavez, propiciabael reclamo, lacritica
y era estigma de las ayudas sociales®. Es muy posible que tales
proyectos igualitarios tengan cimientos morales mas decorosos
que el capitalismo®. Pero de bien poco sirve el consuelo si setra-
ta de suefios imposibles por inestables (entre otras razones por-
gue la misma inestablidad puede ser fuente de insatisfacciones,
sea por si misma, sea por las intervenciones penalizadoras a las
gue obliga).

En particular, ¢qué sucedecon el ICy el comunismo?Valela
pena recuperar parte de lo visto hasta aqui. En laversion de Van
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der Veeny Van Parijs no hay problemas. El comunismo no exige
modificacion algunaen lasmotivaciones, y € |C no requiere rup-
turas con el mercado. No hay problemas mientras no se salga del
maravilloso mundo de las definiciones. Sin embargo, cuando se
quiere explorar laplausibilidad empirica, las cosas se complican.
Para evitar encallar en dificultades parecidas alas que han hecho
naufragar al Estado del Bienestar, €l |C debia ir acompafiado de
unos cambios motivacionales, cambios que resultaban —también
ahora— perfectamente compatibles con una razonable idea de
comunismo®. La duda aparecia ala hora de asegurar la compati-
bilidad con el mercado. De modo que la propia aplicacion esta-
ble del I1C exigiria un cambio motivacional acorde con la idea
de comunismo.

También se han visto razones para pensar que € mecanis-
mo ha de funcionar en ladireccién opuesta: desde la propiaidea
de comunismoy acorde con lainspiracion de I C. Este sejustifica,
si no desde €l proyecto, porque conduce al comunismo, cuando
menos como condicién (minima) de posibilidad de el eccién aut6-
noma de la propia vida. Por supuesto es razonable pensar que €l
comunismo necesita algo mas: requiere unas condiciones para
una correcta formacién de los propios proyectos de vida. A esto
se alude algunas veces como condiciones epistémicas o forma:
cién auténoma de los juicios®. De una forma u otra, entre esas
condiciones es obligado, al menos, incluir la ausencia de aiena-
cion (vade suyo en laautonomia), € abandono del horizonte del
interés (vade suyo en laidea de argumentacion impersonal). Una
sociedad comunista, en la mas elemental de sus formulaciones,
no puede excluir laformacion publica, discursiva, afectiva—si se
quiere— de las preferencias, en ese escenario donde los indivi-
duos constituyen sus planes de vida y donde conforman, sin
negociar, sus identidades. Y eso es exactamente |o opuesto de
unos sujetos que negocian, no sus inmodificables identidades™,
Sino sus intereses. Pero, obviamente, para que se puedan formar
correctamente los planes de vida es requisto que se puedan for-
mar, que se den las condiciones materiales que es, precisamente,
lo que quiere & IC. La otra via también esta abierta.

No es sencillo —ni se hara aqui— precisar una idea mas exi-
gente de comunismo o de otro proyecto emancipatorio. Por su-
puesto, siempre se pueden ir afiadiendo rasgos hasta reescribir
€l paraiso. Pero ello no lo hard unaidea consistente o plausible™.
En todo caso, en las presentes notas solo se pretente sugerir: a)
gue hay consistencia entre los propios requerimientos del IC y
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una idea mas fuerte de comunismo; b) que la propia aplicacion
del IC exigelos cambios motivacionles en ladireccion del comu-
nismo; ¢) que la conveniencia de una idea mas fuerte del comu-
nismo y del 1C, que incluya motivaciones, responde a la necesi-
dad de asegurar la propia estabilidad del proyecto y del proceso
(y, de paso, confirmar que €l 1C es algo més que una simple —e
inestable— medida bienestarista).

7. Para concluir

Hora es de recoger algunos de los argumentos dispersos en
las paginas anteriores. Sin contar con todos y sin ahondar en los
que ahora seenumeran, bueno sera sistematizar algunos juicios
acercadd |C como transicion directa hacia proyectos emancipa-
dores.

1) Laindignaciéntambién requiere susrazones. Cualquier pro-
yecto de modificacion de una situacion exige contestar ala
elemental preguntade por qué. L arespuestaempiezapor una
condena de como andan las cosas y exige, inmediatamente,
un punto de vista, un criterio normativo desde el que se
valora, también, la posibilidad de que las cosas sean de otro
modo. Pero eso solo esd principio. Larespuestaanterior, la
posibilidad de otro escenario en donde se satisfacen los
principios, arrastra la siguiente pregunta de la secuencia:
¢cémo se llega? Las preguntas elementales se cierran con
una ultima gque recoge €l bien conocido temor de que los
suefios se frustren precisamente cuando se realizan: ¢sera
estable? Analiticamente, en todos los proyectos de modifi-
cacion se pueden reconocer las mismas cuatro dimensiones,
las mismas cuatro preguntas. Lo demas es fantasia. Recor-
dar esta circunstanciaes el primer mérito de ladiscusién en
tornodel IC.

2  El segundo: la propuesta del 1C supone poner en un correc-
to orden las prioridades. Lo primero eslameta fundamenta-
da segln criterios normativos. Lo demés es instrumental, y
sejustificaen lamedida en que aproximay resulta compati-
ble con los proyectos. Por més archisabidas que sean estas
consideraciones y por mas elemental que sea esa estructura
de prelacion, lo cierto es que resulta pertinente su recorda-
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torio en tradiciones que hicieron cuestion de honor de las
nacionalizaciones, el derrumbe del mercado o el protago-
nismo de laclase obrera, olvidando la condicion instrumen-
tal —respecto del proyecto emancipatorio— de tales asuntos™.
Por g emplo, algunos defensores del IC nos han ayudado a
no descuidar, unavez mas, lo evidente: quelo primero era€l
comunismo, una sociedad en donde |os individuos tuvie-
ran asegurada la posibilidad de regular sus propias vidas de
un modo plenamente soberano; que el 1C sejustificabaen la
medida en que se colocaba en una vereda que desemboca-
ba en el proyecto; y que, en todo caso, cualquier otra pro-
puestaintermedia, acercade laintervencion del Estado o del
mercado, se juzgaba por su compatibilidad con €l IC, esto
es, cobraba su sentido porque permitia una mejor garantia
del ICYy, através de él, de la sociedad querida.

Esa estructura de fondo enmarca impecablemente | as dis-
cusiones acercade lastransi ciones pol iticas normativamente
orientadasy, con independencia de lafactibilidad de imple-
mentar el 1C, proporcionaunterreno firme paracimentar cual-
quier proyecto radical racionalmente basamentado.

El IC sejustificariaporque conduce aun ideal emancipatorio
o0 por si mismo, porque mitiga las patol ogias sociales, como
medida bienestarista. Reconocer esta doble fundamentacién
no supone rectificar lo dicho en € punto anterior. El error de
las tradiciones socialdemdcratas no radicaba en introducir
reformas que mejoraban lavida de lagente sino en hacer de
lanecesidad virtud, y reescribir tales reformas como camino
aparte alguna, en vincular fraudulentamente las dos vias de
justificacion.

En lapropiajustificacién de | C habria otro modo de contem-
plar |las cosas. arrancar desde la condena moral de lo exis-
tentey examinar si e |C nos aeja de donde estamos; o ,de
otromodo: ¢nosllevael IC mésalladel capitalismo?Lacon-
dena-si sequierealgo masquedelirio o visceralidad—siem-
pre requiere de un punto de vistay, en ese sentido, al menos
lasimple posibilidad de un mundo en donde no se délo que
parece mal. De otro modo, si 10 que se juzga condenable no
puede ser distinto de como es, el lamento no tiene otra vir-
tud quelaliteraria o emocional. Empero, lajustificacion del
| C desde la simple condena moral no equivale alajustifica
cion desde un proyecto: tiene menos compromisosinforma-
tivos. Paralaprimerabastacon mostrar laposibilidad de que
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la sociedad pueda persistir sin aguello que se quiere repa-
rar, la existencia de cierto(s) escenario(s) en donde la pato-
logia no aparezca. Paralo segundo hay que precisar larela
cién con un escenario especifico entre los muchos mundos
posibles.

5 Existed peligrodevincular tautol6gicamenteel ICy €l ideal
del comunismo através de una caracterizacion estrictamen-
tedistributiva. En ese sentido, laidea de “via directa” pier-
de casi todo su vigor y resultairrelevante el problema de si
€l socialismo como periodo de transicién es necesario o no.

6) Cuando sequiere evitar esafaaz vinculacién, se hace nece-
sario especificar las secuencias que permiten desembocar
en una sociedad donde sean realizables los ideales eman-
cipatorios. Eso tiene que ver, inmediatamente, con procesos
deintervencion politica, y se han visto algunas razones para
pensar que ello exige rupturas con el mercado y laintroduc-
cion de modificaciones en las patrones de comportamiento.

7) Lo anterior, las razones de transicion del |C hacia socieda-
des que cumplan con los ideal es emancipatorios y, también,
la propia estabilidad del 1C, la garantia de que no fracasara
en las dificultades que han hecho encallar a bienestarismo,
invitan a no despachar “las transiciones’. En ese caso, el
orden seinvierte y la pregunta no es si el IC requiere del
socialismo (o algo parecido), sino si lapropiaposibilidad del
IC no requiere del socialismo (o algo parecido).
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Notas

*. Las notas que siguen se han beneficiado de discusiones con Cristina
Carrasco, Francisco Ramos y Daniel Raventos, buenos amigos preocu-
pados en el ingreso ciudadano universal, interesados, al fin, en los que-
haceres emancipatorios. Seguramente son suyos las mejores sugerencias
gue en ellas pueda encontrar €l lector. El resto es cosa mia.

1. Lasabiduria de siempre, tantas veces explorada por sensibilidades lite-
rarias atentas a las dignidades de las derrotas («ciego a las culpas, € des-
tino puede ser implacable con las minimas distracciones», Jorge Luis
Borges) ha encontrado las herramientas para su precision formal en
afios recientes. Para un repaso de los desarrollos mateméticos y de los
sistemas reales en donde se produce la circunstancia mencionada, ver
Schuster (1984). Aunque lo cierto es que las formulaciones més tempra-
nas del «caos determinista» tienen ya un siglo, de la mano de Poincaré.

2. Esel tono de las intervenciones de Elster (1987, 1988). Para una cri-
tica parcia de este redescubrimiento de la ingenieria social fragmentaria
popperiana, ver Ovejero (1989b).
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3. Dificultades de esta naturaleza son las que han hecho naufragar tradi-
ciones emancipatorias poco atentas a los problemas de fundamen-
tacion de idearios, confiadas en una naturaleza humana que mostraria
lo mejor de si misma una vez liberada de las bridas sociales (Ovejero,
1989a, epilogo).

4. Laideade un proceso en el que el curso de la Historia se convierte en el
curso deseable, merced a un sujeto que es el protagonista de la materia
histéricay que, alavez, tiene capacidad de dotarse de fines, tuvo tam-
bién su version radical en el Lukéacs de Historia y consciencia de clase
(1921). Que aquel trasfondo de logicidad histérica —para decirlo con
sabor hegeliano— permeara hasta el marxismo mas voluntarista es bue-
na muestra de como andaban la cosas.

5. Lacomparacion de eficiencias entre sistemas econdémicos —amparados
en distintos criterios normativos— no es sencilla ni se puede reducir —
como hacen, por ejemplo, Van der Veen y Van Parijs (1988)— a com-
parar los distintos objetivos de los que invierten (maximizacion de be-
neficio, productividad, etc.): si algo ha mostrado la teoria econémica es
que una cosa es lo que se quiere y otra lo que resulta. Tampoco es sen-
cillo hablar de eficiencias dinamicas, por la propia insuficiencia de la
teoria econémica disponible. Pero lo que resulta inasible es “la eficien-
cia estatica’. En buena parte de la discusion en torno al IC -y en otras
protagonizadas por el marxismo analitico— se contraponen las efi-
ciencias dindmicas a las estéticas. Lo cierto es que en esas polémicas se
esté incurriendo en la falacia de la abstraccion, en lareificacion de las
categorias analiticas. La “estética’ es simplemente una técnica de
aproximacion, que arranca de las dificultades para introducir la dimen-
sién temporal en los modelos econémicos convencionales. Se puede
hablar de andlisis estético o estético-comparativo, pero no de “capita-
lismo estético” y de su presunta eficiencia. VVuelvo sobre este tema en
la nota 42.

6. Laimagen quimérica del capitalismo de mano invisible se encontraria
en situacion parecida a este modelo de insercion socialista (criterio
reproductivo: la estabilidad). Las dificultades proceden, también aqui, de
la plausibilidad tedrica. Los requisitos de su funcionamiento son alta-
mente implausibles, en un doble sentido, en tanto resulta sencillamente
imposible un mercado que funcione (ausencia de externalidades, ausen-
cia de asimetrias informativas, bienes publicos, incertidumbres, etc.) y
en tanto su proceso de reproduccion choca con las constricciones
ecoldgicas (amén de factores dinamicos, simplemente el progreso téc-
nico supone variaciones en las condiciones de estabilidad y equilibrio,
incertidumbres y problemas propios de bienes publicos). Ver Schotter
(1990) y Ovejero (1994a).

7. Lainflexible secuencia (aumentos salariales-aumento de costos-dismi-
nucién de la competencia externa-caida de inversion) que estrangulara
las experiencias chilena, portuguesa y del Programa Comuan Francés.
Inflexible siempre que se respetasen las estructuras de decision de los
mecanismos de coordinacion del capitalismo: asignacion privada segin
expectativas (Kolm, 1977).

8. En el presente, los partidos verdes se encuentran con una situacion pa-
recida sino mas complicada. Es lo que en otro lugar se ha llamado “di-



288

10.

11.

12.

13.

| CONTRA LA EXCLUSION

lema ecologista’: las razones que fundamentan su ideario, a saber, que
no puede haber de todo para todos (incluyendo las futuras generaciones)
se llevan mal con unos procesos de motivacion y movilizacion que exi-
gen promesas. En ese escenario resulta dificil conciliar laidea de liber-
tad —como satisfaccion de cualquier tipo de deseos— con laimagen de
una sociedad austera (Ovejero, 1989a, cap. 3). En ese sentido resultan
sugestivos los intentos de recuperar una antropologia aristotélica a la
hora de pensar los idearios ecologistas (O'Neill, 1993).

La exploracién en teoria econdémica acerca de la posibilidad de socialis-
mo, ha vivido varias etapas. Una primera etapa —que tiene, a su vez,
varias fases—, marcada por los problemas de determinacién de precios
y de los equilibrios con independencia (0 no) de los mercados
(Lippincott, 1956). Una segunda etapa orientada hacia los problemas
de crecimiento y hacia la ejecucion de los planes (Nove y Nuti, 1972).
No seria exagerado decir que en el presente estamos asistiendo —como
resultado de la propia renovacion en filosofia moral y en economia— a
una nueva fase del debate, marcado por la exploracion de los funda-
mentos normativos y las diferentes ideas de mercado. Como ejemplos,
Miller (1990) y Roemer (1994).

De todos modos, no debe confundirse el hecho de que determinados es-
tados sean productos laterales de otras acciones, productos que no pue-
den ser alcanzados cuando se persiguen directamente, con el hecho de
gue no se pueden alcanzar de ningin modo por el simple hecho de que
se persiguen. Cabe distinguir entre casos en los que: a) tener la inten-
cion directa impide invariablemente que el deseo se satisfaga; b) tener
la intencion es indiferente a la realizacion (dar en la diana para un
inexperto tirador de dardos); c) el objetivo se puede conseguir, pero
dando un rodeo (Chan y Miller, 1991).

Se trata de conocidos mecanismos de la psicologia social (disonancias
cognitivas, wishfull thinking) (Aronson, 1988). De todos modos, resul-
ta complicada la no infrecuente aplicacion de tales procesos de forma-
cion de las creencias a sujetos colectivos con voluntad de racionalidad,
como es el caso de los partidos politicos, en donde hay lugar para una
intersubjetividad controlada.

Por supuesto, la sociademocracia no se reconocio utilitarista. El nicleo
de la defensa del bienestarismo es el keynesianismo que a continuacion
se reconstruye. Pero lo cierto es que desde el punto de vista de la
fundamentacién normativa, la argumentacion socialdemécrata cuadra
impecablemente con el utilitarismo, con un utilitarismo cardinalista,
eso si. El utilitarismo reconocila su axioma bésico (“la maximizacion
de la utilidad socia”) con laigualdad al asumir que existe una utilidad
marginal decreciente. En tanto los pobres pueden obtener mayor uti-
lidad de los bienes que los ricos, puesto que éstos ya estan cerca de su
niveles de satisfaccion o saturacion, la redistribucion resultaria reco-
mendable. Pero todo ello exige una imposible comparacion interper-
sonal de utilidad.

El nicleo argumental dltimo (més Kalecki que Keynes) tenia que ver
con la distinta disposicion hacia el consumo de trabagjadores y capitalis-
tas. Lamayor parte de las rentas salariales se dedican a consumo, mien-
tras que los beneficios, en tanto las necesidades basicas estan satisfechas,
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se ahorran. De modo que, a través de aumentos en el consumo, una
redistribucion en favor de los salarios estimulara |a demanda efectiva
(mientras que en el capitalismo —donde son unos los que ahorran y
otros los que invierten— los aumentos en el ahorro no tienen por qué
traducirse en aumentos de la inversion).

Habida cuenta de que la otra variable que actuaba sobre la demanda
efectiva, el gasto plblico, controlada directamente por los gobiernos,
podia orientarse a paliar los costos de funcionamiento del capitalismo:
produciendo los bienes piblicos que el mercado no proporciona, asu-
miendo los elevados costos de los Ilamados riesgos civilizatorios, ac-
tuando como instrumento de regulacién anticiclico, ayudando a aliviar
las tensiones sociales, etc.

Para encuestas que muestran que el Estado de Bienestar no parece favo-
recer las actitudes solidarias 0 comunitarias, ver Taylor-Gooby (1985).

De hecho, la actividad politica presenta bastantes de los rasgos de los
bienes relacionales: produccion conjunta, el tiempo con Gnico input re-
tributivo. Ver Ovejero (1994a 'y 1994c).

La opinion conservadora recurrio a diversas lineas de argumentacion
contra el Estado de Bienestar, —a demasiadas- y ya se sabe que muchas
razones débiles no proporcionan ninguna sélida (e invitan a la descon-
fianza). Las dificultades del Estado del Bienestar no tenian que ver con
los fundamentos del keynesianismo, como se quiso presentar por parte
del pensamiento conservador. La mejor prueba: pocos gobiernos mas
keynesianos que el de Reagan. Lo que si se dio fue un cambio en el des-
tino de los gastos publicos, desde la asistencia social hacia el gasto mi-
litar, y una batalla retérica contra el keynesianismo que, en realidad,
era contra el Estado de Bienestar y, mas en particular, en favor de lo
que se describia como un retorno a la responsabilidad de cada uno ala
hora de solventar sus problemas, y un implicito pacto socia (la sociedad
de los dos tercios) que dejaba fuera del juego social a una parte de la
poblacion.

Esta conjuncién de circunstancias es la que ha captado con inteligencia
el comunitarismo en su dimension critica: la inestabilidad de una socie-
dad en donde los individuos se relacionan contractual mente, reclaman-
do derechos, necesitando de laidea misma de justicia, y exigiendo con-
trapartidas para sus entregas. Que ello tenga que ver necesariamente
con “falta de cimiento moral” es ya més discutible. Que en otro tiem-
po las cosas fueran mejor es sencillamente falso (Phillips, 1993).

De ahi la pertinencia de los intentos de fundamentar con argumentos
comunitaristas a Estado de Bienestar. Intentos que arrancan destacando
la gjenidad respecto de la sociedad implicita en laidea de “derechos &,
derechos que sdlo se invocan cuando se asume que los lazos solidarios
no funcionan (Harris, 1987).

Sin que, por otra parte, se exijan comportamientos supererogatorios.
Una teoria normativa -y, por implicacién, un proyecto politico— ha de
proporcionar razones a los individuos. Razones por las que deben adop-
tarla, en el doble sentido, porque ven recogidas sus aspiracionesy por-
que les persuada.

Pero ésa es una estrategia de corto vuelo. De corto vuelo tebrico, ob-
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viamente, pero también de corto vuelo normativo, en tanto se podria
aducir que, a medio plazo, los pobres de la desigualdad que acompafia a
la eficiencia estdn mejor que los iguales de la igualdad ineficiente (aun-
que también hay supuestos implicitos —y arriesgados— en esta hipotéti-
ca comparacion: que la percepcion de la desigualdad no genera, por si
misma desutilidad; que “el medio plazo” justifique la existencia de gene-
raciones —o periodos en la vida de los individuos: una teoria de la iden-
tidad personal poco plausible- para las que la situacién sea peor, €tc.).

Se trataria de un utilitarismo ordinalista. Abandonada la posibilidad de
cualquier comparacion interpersonal de utilidades, sélo quedaria la po-
sibilidad de maximizar la utilidad global, entendida como sinénimo de
eficiencia.

La condicién paretiana exigiria que nadie quede peor que antes de lain-
tervencion y que alguien esté mejor.

En algun sentido, los empresarios y los trabajadores de una industria
contaminante se benefician de los costos —pagados por todos, traslada-
dos a la sociedad— irrealmente bajos de su produccion.

Otra cosa es que por lo dicho, por la neutralidad social, este bienes-
tarismo suponga la ruptura final con lo que pudiera quedar de partidos
de clase y la consiguiente pérdida de toda eficacia movilizadora. Pérdida
que, por lo demas, no resulta preocupante en tanto el diluido proyecto
ha quedado desprovisto de contornos igualitarios. En cierto modo,
constituye una solucion a lo que se ha llamado dilema socialdemdcrata:
desaparece la tension entre proyectos y procesos (acciones).

Obviamente el trazo entre la compatibilidad con el conocimiento te6-
rico y la compatibilidad con el conocimiento empirico tiene bastante de
convencional. La compatibilidad con los recursos limitados es, desde
otro punto de vista, la compatibilidad con las leyes de la termodinami-
ca. Sin embargo, si que vale la pena destacar la doble dimensién: la
compatibilidad con las leyes —naturales o sociales—, con las constric-
ciones-marco y con los datos, con los valores de |as variables de estado.
Por ejemplo, cabria contemplar un cambio en los datos —descubrimien-
to de nuevos recursos energéticos para seguir con el ejemplo— sin que
cambien las leyes de conservacion. Para el trasfondo epistémico de esta
diferencia (Ovejero, 1994b).



EL INGRESO CIUDADANO COMO
POLITICA IGUALITARIA

Roberto Gargarella

1. Introduccion

En este escrito voy a examinar criticamente algunos aspectos de
la propuesta formulada, entre otros, por autores como Philippe
Van Parijs, y Robert Van Der Veen, acerca de la propuesta cono-
cida como “ingreso basico” o “ingreso ciudadano”. Mi principa
interés es el de analizar esta propuesta como politicaigualitaria.
Segln la propuesta en cuestion, cada miembro de la socie-
dad recibiria ingresos de modo incondicional (esto es, sin tener
en cuenta su trabajo actual o pasado, sus necesidades, etc.), que
serian suficientes para cubrir las necesidades béasi cas de cada uno
de ellos!. Sus principales proponentes fundamentan la politica
de ingreso basico, a menos, en los siguientes presupuestos.
En primer lugar, se sostiene que en la actualidad se verifica
una situacién de desempleo estructural prolongado?, que implica
gue una parte (creciente) de la ciudadania se encuentra sin una
ocupacion fija, y sin perspectivas razonables de incorporarse al
sistemalaboral de modo més o menos permanente. Mientras tan-
to, se consolida un “desequilibrio persistente de beneficios’ en
favor de los que cuentan con un empleo (Van der Veeny Van
Parijs, 1987ay 1987b). En este presupuesto importa reconocer,
entonces, la profundidad y permanencia del fenémeno del des-
empleo, que alguna vez se pudo asumir (Simplemente) como un
“desequilibrio transitorio”. Otro presupuesto de quienes defien-
denlanocién de“ingreso béasico” seriaque actualmente se cuenta
Con un marco econdémico de “relativa abundancia’ (al menos, en
la mayoria de las sociedades capitalistas desarrolladas). Esto
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quiere decir que hoy existen suficientes recursos econémicos
como para sufragar las necesidades basicas de la totalidad de la
poblacioén.

Frente a una situacion como la mencionada, |a politica de
ingreso bésico apareceria destinada a resolver las peores conse-
cuencias de la presente crisis estructural, y permitiria (de acuer-
do con una de las posibles interpretaciones de esta politica) una
superacion del capitalismo, orientada hacia una sociedad sensi-
blemente mas igualitaria®. De acuerdo con esta opinion, actual-
mente muchas sociedades se encontrarian en condiciones de lle-
gar a una sociedad en donde “las necesidades de todos estén
satisfechas’, sin la necesidad de “una etapa previa’ de acumula-
cion socialista, como la que era prevista en |os escritos de Marx,
como paso ineludible hacia una sociedad plenamente igualitaria’.
Ahora bien, propuestas como las mencionadas generan también
unadiversidad de interrogantes que conviene plantear. Por gem-
plo, ¢puede decirse que la propuesta del ingreso béasico satisface
nuestras intuiciones igualitarias? ¢Cuales son sus beneficios
posibles? ¢;Cuéles sus desventajas? ¢Constituye la mejor alter-
nativa posible frente a las inequidades propias del actua sistema
capitalista? En lo que sigue, voy aintentar dar respuesta a estos
interrogantes.

2. Criterios de justicia institucional

Un examen como €l aqui pretendido (el carécter igualitarioo
no de la propuesta del ingreso béasico) requiere de ciertas clarifi-
caciones respecto de cuando se considera que una cierta posi-
ciénesigualitariay cuando no. Sin embargo, esobvio, no existen
concepcionesindiscutibles sobre estamateria. Por ello lo que voy
a hacer es seleccionar algunos criterios de justicia institucional
muy bésicos (criterios sobre los que, a menos, parecen existir
coincidencias entre diversas visiones de filosofia politica con-
temporanea) y analizar laformaen que e modelo delosingresos
basicos responde frente a ellos. Conviene aclarar, ademas, que
en lo que sigue voy aasimilar las ideas de “ sistema institucional
justo” y “sistemainstitucional igualitario”, porgque considero que
una ingtitucién es justa cuando trata a sus miembros igualitaria-
mente, esto es, con igual consideracion y respeto®.
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A continuacion, entonces, voy a pasar a analisis de distin-
tos criterios de justicia institucional. Entre ellos, consideraré: 1)
laformaen que el ingreso ciudadano trataalas|lamadas “arbitra-
riedades morales’; 2) el modo en que distingue la responsabili-
dad individual de la mera suerte, su relacion con las ideas de ex-
plotacion; 3) € tratamiento que le da alas situaciones de desven-
tgja“ masurgentes’ y laformaen quetrataderesolver € problema
dela“aienacion”.

1) Arbitrariedades morales

Unaconsideracion muy habitual enlafilosofiapoliticacon-
temporanea, es que un sistema institucional justo no debe dar
cabidaalas|lamadas “ arbitrariedades morales’. Por “arbitrarie-
dades morales” se entiende todas aquellas circunstancias que
benefician o perjudican alos individuos, pero de las cuales és-
tos no son responsables. Tales circunstancias, puede decirse,
resultan un mero producto de la“loteria natural” (Rawls, 1971).
Por ejemplo, una persona puede verse condenada toda la vida
(o buena parte de ella) aluchar para salir de la situacion de po-
breza en la que naci6; o puede verse relegado en la seleccion de
un trabajo, debido a las discapacidades que lo afectan; o puede
ser objeto de discriminaciones, debido a su sexo o raza; o puede
obtener mayores beneficios que otros, solo por el hecho de ha-
ber nacido con mayores talentos que los demas. Para Rawls, ti-
picamente “la distribucion natural [de recursos, talentos, etc.]
no es justa ni injusta. Lo que es justo o injusto es el modo en
gue las distintas instituciones procesan tales hechos’ (Rawls,
1979: 102)% Ahorabien, ¢como se sitliafrente acriterios de este
tipo una propuesta como la del ingreso béasico? Mas especifi-
camente, la politica del ingreso basico ¢reconoce o niegala pre-
sencia de tales “arbitrariedades morales’? Y, en todo caso, ¢de
qué modo lo hace?

En primer lugar, cabe decir quelapoaliticadel ingreso ciuda-
dano se aplica de un modo “ciego”, independientemente de las
ventgjas que unos puedan tener sobre otros. En cuanto a la dis-
tribucién del ingreso basico, nadie va a beneficiarse por haber
nacido con mayor capacidad que otros para insertarse en la acti-
vidad productiva; ni vaa verse perjudicado por haber nacido con
menos talentos que otros. En principio, entonces, la politica apli-
cadaen materiadeingresos basicos, al otorgar incondiciona men-
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te el beneficio atodos, parece responder adecuadamente a prin-
cipios igualitarios como el de tratar a todos con igual considera-
ciény respeto. Esto representa un mérito importante de lainicia
tivaen cuestion, y ladistingueradicalmente, alavez, delassitua-
ciones que son mas comunes en la actualidad, en donde tales
ventajas 0 desventgjas “naturales’ adquieren un indebido peso
en el “castigo” 0 “premio” socia que se otorga a diferentes indi-
viduos.

Respecto de los estandares actuales, la propuesta del ingre-
so ciudadano se presentacon otras ventajas adicional es, por gjem-
plo al representar un medio de apoyo especial a sectores tradi-
cionalmente desfavorecidos. Para hacer referenciaaun caso con-
creto, se podria decir que €l ingreso ciudadano puede constituir
un avance importante en cuestiones como la de laigualdad de
género, a dotar alamujer de mayor capacidad de negociacion, y
hacer que el hombre pueda aceptar trabgjos part-time, que le de-
jen tiempo para compartir con su mujer el trabajo hogarefio. Por
estas consideraciones, |a propuesta en cuestion parece ser parti-
cularmente aceptable, respecto ddl principio “rawlsiano” de “mi-
rar ala sociedad desde € punto de vista de los més desaventaja
dos’. Asi, y en una primera aproximacion a este punto —de qué
modo se sitGia la propuesta del ingreso basico frente alas llama-
das“ arbitrariedades morales’— la balanza parece inclinarse favo-
rablemente a su aplicacion.

2) Desigualdades en favor de los menos afortunados

Lo dicho hasta aqui, de todos modos, merece sujetarse a
algunas reservas significativas. Antes que nada, cabe decir que
los ingresos bésicos sdlo satisfacen de un modo parcial el citado
objetivo de no tomar como relevantes datos que son, mas bien,
“arbitrarios’. Si bien es cierto que el ingreso ciudadano puede
reducir algunas de |as méas graves desigual dades existentes, tam-
bién permite la persistencia de situaciones dificiles de justificar.
Por g emplo, frente a hechos como el de que una persona nazca
dentro de unafamiliarica, dentro de un ambiente cultural estimu-
lante, dotado de talentos especialmente valorados en la socie-
dad, €l igualitarismo tiende a sostener que “nadie merece una
mayor capacidad natura ni tampoco un lugar inicial mas favora-
ble en la sociedad””.
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En particular, de acuerdo con Rawls, un sistemainstitucional
justo “no ha de establecer y asegurar las perspectivas mas atrac-
tivas de los mejor situados, a menos que el hacerlo sea en bene-
ficio de aguellos menos afortunados’. Segun este criterio, las
instituciones justas deben ocuparse de que “aquellos que han
sido favorecidos [...] quienes quiera que fuesen, [puedan] obte-
ner provecho de su buena suerte sélo en la medida en que mejo-
renlasituacién delosmenosfavorecidos’ (Rawls, 1979: 97,98,y
124). Este principio —lamado “principio de diferencia” en el len-
guaje rawlsiano—, no parece adecuadamente satisfecho a través
de una politica de ingreso bésico.

En efecto, aun cuando se ponga en aplicacién dicha politi-
ca, podrian quedar autorizadas numerosas desigual dades que no
resultan directamente en beneficio de los sectores mas desaven-
tajados: algunos podrian obtener mas ganancias, simplemente,
porque son mas talentosos; otros porgque nacieron mejor dota-
dos fisicamente; otros porgue cuentan con facilidades para ac-
ceder a una educacion de mejor calidad, etc.® Y, lo que es mas
grave, se autorizan tales desigualdades independientemente de
que terminen beneficiando o no a los més desaventagjados de la
sociedad®.

De todos modos, corresponderia decir que €l ingreso ciuda-
dano no parece incompatible con medidas adicionales, destina-
das a vincular mas estrechamente la suerte de los més aventaja-
dos con la de los més desafortunados de la sociedad.

3) Responsabilidad individual

Si numerosas concepciones modernas de la justicia recha-
zan las mencionadas “ arbitrariedades morales’, ello se debe al
objetivo que suelen plantearse como deseable, que es e de que
cada persona sea plenamente responsable de su destino. Este
ideal, propio de latradicion kantiana, apareceria frustrado cuan-
do hechos que son ajenos al control de uno determinan el modo
devidaque alguien debe llevar. Conforme a este tipo de visiones
sobre la justicia, un sistema institucional deberia igualar alos
individuos en cuanto a sus “circunstancias’, de modo tal que la
vida de cada persona resulte sdlo producto de sus propias “€elec-
ciones’°,

En este sentido, propuestas como la del ingreso bésico pa-
recen en principio deseables, dada su contribucién en favor de
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gue cada persona sea responsable de su destino. Comparese, por
giemplo, lasituacion actual con el horizonte que promete la poli-
tica del ingreso basico. Hoy por hoy, una mayoria de individuos
se ve en la obligacion de ocupar buena parte de su vida tratando
de obtener su propio sustento y, en todo caso, de asegurar (al
menos) la continuidad de dicha situacion. Estarealidad, acompa-
flada de la presencia de una masa creciente de desempleados,
parece reducir enormemente los margenes de libertad de tales
individuos. Por un lado, deben dedicar cada dia (por completo, o
casi por completo) a la obtencion del propio sustento; y por €l
otro, deben cuidarse frente a la tragica y acuciante amenaza de
perder su empleo.

Frente a una situacion como |la planteada, €l ingreso ciuda-
dano aparece como un remedio extraordinario. Gracias atal tipo
de ingresos, los sujetos podrian recuperar en buena medida €l
control sobre sus propias vidas. En este caso, sus necesidades
basi cas resultarian incondicionalmente cubiertas, por lo cual se
aliviaria en gran medida, |a amenaza cotidiana que hoy padecen.
Mas radicalmente todavia, los individuos podrian llegar a optar,
incluso, por € abandono de sus ocupaciones laborales, si es que
asi lo prefirieran. Su trabajo, en todo caso, seria resultado de una
merapreferenciapor trabajar, determinada por su vacacion, o por
sus ambiciones. Esto es, €l ingreso ciudadano ayudaria a que
nadie se vieraforzado a desempefiar tareas que no lo complacie-
ran, por lo cual el trabajo comenzariaaestar mésligado alapropia
decision de uno acerca de cdmo es que quiere “autorrealizarse”.
En este aspecto, entonces, la propuesta del ingreso basico apa-
receria como satisfactoriamente igualitaria

4) Explotacién

Mencionado lo anterior, sin embargo, uno de los interro-
gantes que me interesaba contestar, alln permanece sin una res-
puesta clara: ¢hasta qué punto puede decirse que la politica del
ingreso béasico contribuye a tornar a las personas mas responsa
bles de sus elecciones? Seglin sostuve, la propuesta en cuestion
mostraba algunos méritos al respecto. Por jemplo, aliviando a
los individuos de sus necesidades mas urgentes, y ayudando-
los, de ese modo, aque elijan y desarrollen sus planes de vidade
un modo méas auténomo. Sin embargo, hacer a las personas res-
ponsables de sus el ecciones quiere decir, también, hacer queellas
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carguen con los costos y los beneficios de sus el ecciones genui-
nas. En este sentido, por g emplo, ¢como corresponderiatratar a
la persona que no trabaja? La cuestién es complicada pero, de
todos modos, entiendo que podrian realizarse distinciones como
las que siguen.

Si una persona no trabaja debido a que no puede hacerlo
(por giemplo, un discapacitado) o a que no encuentratrabajo (por
ejemplo, debido al mencionado “desempleo estructural™) no pa-
receriarazonable penalizarla por €ello, conforme a criterios como
los mencionados mas arriba. Del mismo modo podriamos, con-
vencionalmente, decidir que (casi) todas las personas cobren €l
mencionado ingreso, aun cuando no realicen tareas convencio-
nalmente remuneradas. Sin embargo, resultamas dificil justificar
un apoyo incondicional a aquellas personas que no realizan nin-
gun aporte alariqueza comin, pudiendo hacerlo, y simplemente
por tener una gran preferencia por € ocio, como en €l polémico
ejemplo delos“ surfistas’, discutido por Van Parijs (1991), basi-
camente, individuos que pudiendo trabajar optan por vivir de lo
guele otorga el Estado, dedicadosal “surf”. Sin negarme adiscu-
tir la posibilidad de asegurar una compensacion aun en estos
casos, entiendo que este tipo de gjempl os ayudan a visualizar los
problemas de un ingreso garantizado universal e incondicional-
mente.

Por otro lado si, tal como lo sugiere Gerald Cohen (1989),
definimos la explotacion en términos de tomar “ventajas inequi-
tativas’ de otros, situaciones perfectamente compatibles con las
politicas de ingresos incondicionales podrian llegar a ser consi-
deradas situaciones “de explotacién”. En tales casos, podriamos
decir, los més ociosos se estarian aprovechando injustamente de
guienes contribuyen con €l proceso de creacién de riqueza.

Dentro de los autores que defienden laidea del ingreso ba-
sico, Van Parijs fue quien més claramente traté de responder ala
objecién mencionada (de hecho, dedicd un capitulo entero de su
trabajo més importante sobre |os ingresos basicos arechazar este
tipo de criticas basadas en la idea de explotacion). Al respecto,
Van Parijs puntualiza en primer lugar una cuestién importante:
algunos parecen criticar a aguellos que prefieren € ocio pudien-
do trabgjar, a partir de una vision robusta acerca de |o que debe
ser un model o devidabuena (Van Parijs, 1995: 169). Sin embargo
—afirma acertadamente Van Parijs— esta pretension debe resultar
inaceptable para aguellos que quieran, alavez, aceptar los mejo-
res rasgos del liberalismo igualitario. En una sociedad liberal no
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corresponde condenar moralmente a quienes prefieren el ocio
sobre el trabgjo (y, mucho menos, imponerlesel trabajo), del mis-
mo modo que no corresponde criticar y/o tratar de reemplazar la
voluntad de quienes tienen preferencias estéticas, sexuales o li-
terarias distintas de las nuestras. Esta apreciacién de Van Parijs
es muy relevante, como forma de acotar la discusion sobre la ex-
plotacion, y de dejar de lado criticas fundadas —en realidad— en
consideraciones gjenas a la explotacion.

De todos modos, € nucleo del argumento de Van Parijs es
otro. Reconoce gue su propuesta es criticada en virtud de que
autoriza casos de explotacion. Segun esta critica, la politica de
los ingresos ciudadanos permite que algunos terminen explotan-
do a otros o —-lo que seria su equivalente- tomando “ventgja
inequitativa’ de otros (Van Parijs, 1995: 133). Para defender el
ingreso ciudadano, entonces, se propone definir mas precisamen-
te qué eslo que quiere decir “explotar” o “tomar ventgja inequi-
tativa’ de otros, y demostrar la dificultad de tal criterio, unavez
especificado, para objetar los ingresos universales. Pero en esta
tarea, la defensa de Van Parijs no resulta muy convincente. Ello
se debe aque, por un lado, de las tres definiciones de explotacion
que elige examinar (una definicién “lockeana’, otra basada en el
“valor trabajo”, y otra mas contemporanea, sugerida por John
Roemer, 1985), dos ya no son précticamente defendidas por na
die, a pesar de la popularidad que pudieron tener en alglin mo-
mento. Me refiero ala definicién de explotacion en términos de
valor-trabajo (uno es explotado si el trabajo socialmente necesa-
rio incorporado a los bienes producidos es mayor que el que se
recibe como resultado del trabajo); y aladefinicion “lockeana” al
respecto (la explotacién se da cuando alguien se apropia de parte
del producto neto producido por €l trabajador en virtud de algo
diferente del propio trabajo: por ser propietario de los medios de
produccion)®. Pero, ademas —y esto eslo que me parece mas re-
levante— Van Parijsno profundizaen € andlisis de nuestrasintui-
ciones corrientes acerca de o que significa “tomar ventaja ine-
quitativa’ de los demas'?. Muchos de nosotros podriamos ver
razonablemente que los “ surfistas” del mencionado ejemplo (que
viven “acosta’ de los que trabagjan, a pesar de que ellos mismos
estan en condiciones de trabajar) se aprovechan de sus pares —
en una sociedad que aplica una politica de ingreso béasico— aun
cuando no sepamos cdmo integrar dichaintuicion dentro de una
teoria mas completa y sblida sobre la explotacion. Muchos pen-
samos, ademas, que una sociedad igualitaria puede exigir a sus
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miembros més aventajados (por ejemplo, aquellos que tienen
buena salud o talentos) algun tipo de esfuerzos especiales en
favor de los mas desaventajados®®. Como dice Brian Barry, la
defensa de una politicaigualitaria puede bien requerir “la acepta
cion de una obligacion general de contribuir a producto social,
Si es que uno se encontrase entre la fuerza de trabajo potencial y
existiese disponible un trabajo apropiado” (Barry, 1992: 140).
Adicionalmente, y segiin autores como Jon Elster, este tipo
de situaciones tornan al ingreso ciudadano poco atractivo politi-
camente, debido a su incapacidad parareflejar, de un modo sen-
cilloy claro, principios de justicia plausibles. Conforme a Elster,
el ingreso basico podria mostrarse como apelando a principios
mas bien inaceptables, tales como & de permitir 1a “ explotacion
de los industriosos por los perezosos’. Para Elster, una politica
gue permita este tipo de situaciones resulta implausible, a no
apelar aun sentido bésico de imparcialidad o equidad (lo que é
[lama, remitiéndose a Thomas Schelling “puntos focales’) mas
susceptible de concitar la aprobacién general (Elster, 1987).

5) Urgencias

En muchos andlisis contemporaneos, segun sostuviera en
el punto anterior, predominael ideal de convertir alos sujetos en
plenamente responsables de sus propias vidas. De todos modos,
se dgja en claro que —ya sea en la etapa de transiciéon hacia una
sociedad més justa, ya sea una vez |legados a ésta— debe darse
un tratamiento privilegiado a aquellos que estan acuciados por
necesidades més urgentes. Esto es, € énfasis puesto en laidea
de “elecciones’ o “responsabilidad individual” no debe ocultar
gue algunas €elecciones pueden ser mas urgentes que otras.

Para clarificar lo dicho, puede ser conveniente recurrir aun
ejemplo: en una sociedad con escasos recursos, |la demanda por
“caviar” debe degjarle lugar a otras menos ambiciosas, pero mas
inmediatas. Esta postura fue paradigmaticamente presentada en
un famoso articulo por Thomas Scanlon (1975). En un g emplo
dado mas recientemente por Thomas Nagel, un padre debe prefe-
rir trasladarse a una ciudad mas desarrollada, en la que uno de
sus hijos, que sufre de una dolorosa enfermedad, puede recibir
una adecuada atencion médica, antes que optar por un mas pla-
centero suburbio, en donde su otro hijo, aficionado a los depor-
tesy ala naturaleza, puede llevar adelante una vida mas sana.
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Conforme aNagel, ésta serialaforma més adecuada de tratar |las
diferentes preferencias en juego, dadas las urgencias que afec-
tan a uno de los individuos en cuestion.

La propuesta del ingreso ciudadano se presenta agui tam-
bién como muy atractiva. En un momento en que muchas socie-
dades avanzadas dejan “caer en €l vacio” a parte de sus miem-
bros, por su incapacidad productiva, o su falta de talentos, la
sociedad aqui propuesta aparece tendiendo una fuerte red de
seguridad, capaz de proteger a todos los habitantes, sin distin-
ciones. Esto es, unavez que el ingreso ciudadano estuviera ope-
rando, resultarian inmediatamente beneficiados aquellos que tie-
nen los mayores y mas graves problemas.

6) Alienacion

Un objetivo muy importante que podria cumplir la politica
del ingreso ciudadano, sugerido en muchas de las consideracio-
nes realizadas hasta aqui, es el de abolir la“alienacion” en d tra
bajo. Este objetivo se concretaria dado que las actividades pro-
ductivasyano sellevarian adelante en raz6n de meras recompen-
sas externas. Si se les otorgara a todas las personas (cualquiera
sea su ocupacion, y aun si no estén ocupados) la posibilidad de
contar con un ingreso que les permita satisfacer sus necesidades
basi cas, entonces ya nadie se sentiria compelido a aceptar traba-
jos que no le satisfacen, como resultado de sus angustias econé-
micas. En este sentido, abolir laalienacién implicamucho masque
cumplir con un mero “mandato ideoldgico”. Si seterminacon la
alienacién se esta dando un paso igualitario decisivo, porque ello
implica que cada persona comienza atener una equitativa posibi-
lidad de autorrealizarse, trabajando en aguello que prefiere, y
dejando de lado actuales trabajos “forzados, penosos’, desem-
pefiados a disgusto. La idea es que €l trabajo pasaria a ser “tan
atractivo que yano [serig] trabajo” (Nove, 1987). Las actividades
productivas, entonces, ya no serian llevadas adelante por recom-
pensas externas, y los individuos podrian trabajar —en caso de
gue deseasen hacerlo— en aguellas actividades en las que prefi-
riesen, alos fines de autorrealizarse.

De todos modos, y a pesar de lo dicho, mi intuicién es que,
Si no se cuenta con una sociedad fuertemente igualitaria, en don-
de no solo se garantizan ciertos niveles minimos a cada uno, sino
ademés condiciones de vida relativamente similares para todos,
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la alienacion en el trabajo va a continuar siendo un fenémeno
social significativo. A continuacion, voy atratar dejustificar esta
afirmacion.

Lo primero que deberia sefialar es que la actual ausenciade
ingresos basicos no representa una condicién necesaria ni sufi-
ciente de las presentes situaciones de alienacién. Puede ser cier-
to, si, que la falta de garantias de subsistencia provogue que
muchos individuos acepten trabajos que les disgustan, al sélo
efecto de mantenerse ellos y sus familias. Sin embargo, también
lo es que muchas personas tienen su subsistencia aseguraday,
aun asi, contindan trabajando en condiciones de alienacién. Pién-
sese, por ggemplo, en individuos que ocupan posiciones de clases
altas 0 medias que, gracias a herencias, la renta de propiedades, u
otras situaciones de mero azar, ya no tienen preocupaciones eco-
nomicas serias. A pesar de dichas situaciones de privilegio, la
enorme mayoria de ellos contintdian empleados en la blisqueda de
cada vez mayores beneficios econémicos. El hecho de que este
tipo de situaciones se hagan presentes no puede adjudicarse a
una mera “opcion irracional” de los individuos en cuestion, o a
unamera“inerciacultural pasada’. Lo cierto es que en el capita-
lismo existen muy fuertes estimulos institucionales orientados a
provocar tales resultados, y que dichos estimulos no resultarian
ajenos al tipo de sociedad que se dibuja en base a ingreso ciuda-
dano.

La alienacién, de acuerdo con una vision que encuentro
plausible, puede ser identificada con la idea de “no autorreali-
zacion” (Elster, 1985: cap. 2). Contodaslas salvedades querequie-
reel tratamiento de este punto, podriadecir quelaautorrealizacion,
asu vez, requiere que podamos elegir y llevar adelante el plan de
vidaque prefiramos. Sin embargo, lasituacion referidaen el pun-
to anterior nos sugiere algunas posibles dificultades parala auto-
rrealizacion; merefiero alaexistencia de fuertes disparidades en
losingresos. Si, tal como ocurre en la mayoria de las sociedades
capitalistas —y tal como, en mi opinion, podria ocurrir en una so-
ciedad en donde rija una politica de ingresos ciudadanos— se
autorizan sensibles disparidades en las recompensas que reciben
opciones laborales diferentes, entonces la idea de que cada uno
pueda optar por la opcion laboral que prefiere tiende a diluirse.
Por gjemplo, si se permite que una empresaria exitosa obtenga,
digamos, una remuneracion mucho mayor que la de una maestra
exitosa, luego, la opcion por latarea docente pasa a convertirse,
mas bien, en una opcion heroica.
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Ahora hien, alguien podria decir que dicha disparidad de
recompensas puede justificarse, @ menos en parte, si se basa en
criterios razonables (por g emplo, dar incentivos especiales para
los médicos que deben trabgjar en areas inhéspitas). Sin embar-
go, a menos en las sociedades capitalistas modernas, nos en-
contramos con un sistema que permite que un deportista notable
0 una model o reconocida puedan ganar en horas |o que un buen
tornero en su vida. Esto es, nuestro sistema permite que se distri-
buyan recompensas enormemente dispares, y a partir de criterios
poco razonables. Tal situacion, parece atentar contra la posibili-
dad de que cada uno opte por laopcion laboral —si existieraalgu-
na— que mas se adecue a su plan devida. Més aln, si las mayores
ganancias quedan asociadas (como ocurre hoy) a unamejor aten-
cién médica, a una educacion superior, y aun mas seguro acceso
alajusticia. En este sentido, creo que es sensato concluir que no
basta con que se le asegure a los individuos un minimo de sub-
sistencia para que se sientan motivados a optar por €l plan de
vida que més les atraiga.

¢Qué decir, al respecto, sobre la propuesta del ingreso basi-
co? ¢Qué grado de desigualdades son compatibles con €l siste-
ma de ingreso ciudadano? La respuesta a estas preguntas no me
parece clara, dado que —muy particularmente en este caso- dis-
tintas visiones acerca de la propuesta del ingreso basico permi-
ten consideraciones totalmente opuestas. Asi, por g emplo, se-
gun Van Parijs —un notable defensor del ingreso bésico—, € tipo
de arreglos institucionales que autores como €l defienden no
autorizan que € grupo de los mas desaventajados de la sociedad
resulte perjudicado, por gemplo, en cuestiones tan importantes
como laeducaciénolariquezamaterial (Van Parijs, 1995: 74). En
cambio, seguin Brian Barry —un critico del ingreso bésico—, € sis-
tema de los ingresos universales implica la creacién de una so-
ciedad dividida en dos clases (aquellos que trabajan y aquellos
que sblo reciben €l ingreso basico), cuando el objetivo de una
politicaigualitariaparecer ser el de“crear unasociedad enlacual
aquellos con empleos tengan aproximadamente € mismo estan-
dard de vida que aquellos que no trabajan” (Barry, 1992). Mis
observaciones acerca del ingreso basico y la idea de alienacién
dependen entonces, en buena medida, de la versién del modelo
gue tomemos en cuenta“.
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3. Algunas conclusiones y posibles perspectivas
de la politica de ingresos basicos

Hasta aqui he presentado algunas razones a favor y otras
en contra de la adopcién del ingreso ciudadano. De todos mo-
dos, tal diversidad de argumentos no significa que podamos
mantenernos indiferentes ante tal tipo de medidas, como si las
razones en proy en contrase equilibrasen mutuamente. Mashien,
mi balance seria & siguiente. Por un lado, diria que la propuesta
en cuestion representa una iniciativa interesante, que nos permi-
tirfaremediar algunos de los principales males de | as sociedades
contemporaneas. Esto no es poco, s se tiene en cuenta que 1o
gue esta en juego tiene que ver con la misma subsistencia de al-
gunas personas. Es claro, en este sentido, que una politica como
laagui tratada tiene raices igualitarias.

De todos modos, también es cierto que la mencionada pro-
puesta no resulta suficientemente igualitaria. A veces por exce-
Sos, a veces por defectos, su buscado igualitarismo parece debi-
litarse. Como cuestion mas urgente, diria que la propuesta del
ingreso ciudadano deberia ser complementada con otras medi-
das adicionales. Fundamentalmente, el “piso” establecido por €l
ingreso basico deberia complementarse con ciertos “techos’ que
impidan las desigual dades sociales més profundas, y con inicia-
tivas destinadas a dotar de mayor razonahilidad €l reparto de la
riqueza. Si el objetivoimplicito delapoliticadel ingreso ciudada-
no es el de promover unaigual autorrealizacién, no puede permi-
tirse que opciones razonables y socialmente (tiles (por ejemplo,
ser maestro, médico rural, trabajador socid, etc.) impliquen una
peor atencion educativa, 0 sanitaria, 0 un peor acceso ala justi-
cia, 0 ganancias muy inferiores alas de otras actividades menos
beneficiosas para € conjunto de la sociedad, o destinadas a re-
compensar, exclusivamente, la fortuna que tuvieron algunos en
la“loterianatural”.

Por otro lado, podria revisarse también la universalidad in-
condicional de los beneficios, como criterio igualitario. Tal vez,
razonablemente, la mayoria de la ciudadania considere inadecua
do que se otorgue un ingreso béasico a quienes prefieren simple-
mente vivir como “parésitos’ dd trabagjo de los demas, por una
simple preferenciapor € ocio. Quizas, en cambio, resulte masra-
zonable proponer o adoptar otro tipo de propuestas, mas acota
das pero también —desde mi punto de vista— mas genuinamente
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igualitarias, mas abiertamente imparciales y (por lo tanto) mas
aceptables que las arriba presentadas. En este sentido, por gjem-
plo, piénsese en un reclamo en favor de los derechos de los me-
nores de edad. En mi opinién, hoy ya existe (aun en sociedades
empobrecidas) un amplisimo consenso acerca de los iguales de-
rechos que tienen todos los nifios, cualquiera sea € contexto en
el que hayan nacido. Lagran mayoriade |apoblacién parece com-
prender que, (al menos los nifios), no deben padecer por hechos
de los que no son responsables. Por ejemplo, se tiende a aceptar
que ellos no deben pasar hambre, o tener una deficiente atencion
médica, o una mala educacion, por la desgracia o €l mal azar de
haber nacido dentro del seno de una familia sin recursos'®. Este
aparente consenso puede servir de base para una razonable ex-
tension de los derechos sociales de las mayorias. Tal vez desde
dicho punto de partida pueda extenderse la vigencia del ingreso
basico hacia otros grupos con reclamos reconocibles y acepta-
bles.

Como ultimareflexion, quisieraextender algunosdeloscon-
ceptos agui expuestos a sociedades menos desarrolladas que las
de Europa Central, en las que se piensa hormalmente cuando se
reflexionaen laaplicacion delosingresos universales. Al respec-
to, dirialo siguiente: en paises, como Argentina, Uruguay, Chile,
la situacién varia enormemente de la que se presenta en Europa
central. Por gjemplo, paises como |os mencionados suelen contar
con un menor grado de “abundancia relativa’ que los paises
desarrollados, por lo que la cantidad de recursos distribuibles
tiende a ser menor. En segundo lugar, |as situaciones de urgen-
ciaaremediar son mucho mayores en sociedades subdesarrolla-
das como las citadas. Adicionalmente, en este tipo de paises la
riqueza suele estar més concentrada, |0 que hace que € nimero
deindividuos a proteger sea relativamente mas alto que en socie-
dades desarrolladas, lo cua, alavez, introduce un problema po-
litico serio (cdmo organizar un movimiento social efectivo para
poder distribuir parte de los beneficios de los privilegiados)*.

Por otra parte, la estructura institucional en los paises me-
nos desarrollados suele encontrarse menos articulada, y resultar
mas fragil o menos estable. Circunstancias como las menciona
das, entre otras, nos alertan acerca del especial cuidado que debe
acompafiar a propuestas como las del ingreso ciudadano, para
poder “traducirlas’ adecuadamente a estos contextos. Aqui es
mucho mas importante que en otros &mbitos presentar propues-
tas que sean facilmente reconocibles como justas e imparciales.
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Tampoco pueden correrse riesgos irresponsables, con formulas
aventuradas, dadalainestabilidad institucional reinante. Las pro-
puestas que se hagan deben tomar en cuenta la fragilidad insti-
tucional en la que van ainsertarse, y las especiales dificultades
gue van a tener para sostenerse (mas aln, en ambitos en donde
los medios de comunicacién no suelen estar orientados por crite-
rios de interés publico). Finamente, los mencionados cuidados
deben extremarse, frente alos féciles riesgos de caer en propues-
tas elitistas, elaboradas, dirigidas e implementadas por elites pre-
tendidamente progresistas.

Razones como las citadas no pretenden “bloquear” €l avan-
ce de una propuesta como la del ingreso ciudadano, sino evitarle
objeciones razonables. De todos modos, no dejo de reconocer
que la busqueda de precision tedrica debe plantearse sus pro-
pios limites, cuando la suerte de muchos depende de laimplanta-
cién urgente de politicas de este tipo.
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Notas

1. Para més detalles de la propuesta, ver la presentacion de Rubén Lo
Vuolo, en este volumen. En el presente trabajo usaré indistintamente
los términos “ingreso ciudadano” e “ingreso basico”.

2. Ello aparece reconocido aun por quienes discuten contra la politica de
los ingresos ciudadanos. Por ejemplo, Przeworski (1987).

3. Lapropuesta en cuestion, de todos modos, deja de lado algunos objeti-
vos tradicionales de la “izquierda politica’. Por ejemplo, laigualdad de
larenta, la propiedad publica de los medios de produccién, la planifica-
cion colectiva de la economia, etc.

4. La“etapa socialistaintermedia’ no solo seriainnecesaria, sino también
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indeseable, al menos conforme a las experiencias ofrecidas por el |la-
mado “socialismo real”: el socialismo real se habria mostrado més bien
pobre como sistema capaz de “destrabar” el pleno desarrollo de las fuer-
zas productivas. Ademaés, y por otro lado, el socialismo tampoco seria
necesario para el desarrollo de “personalidades altruistas’ (otro aparen-
te “requisito previo” para la superacion definitiva del capitalismo).
(Ver Van Parijsy Van Der Veen, 1987ay 1987b).

La idea de que en una sociedad igualitaria todas las personas deben ser
tratadas con igual consideracion y respeto fue enunciada pioneramente
por Ronald Dworkin, en uno de sus trabajos més trascendentes
(Dwaorkin, 1977). Sin embargo, las més importantes teorias de la justi-
cia gue conocemos parecen receptar un principio semejante, al menos
como punto inicial. Asi, por caso, John Rawls sostuvo en su famosa
Teoria de la Justicia (Rawls, 1979), que todas las personas, en tanto
personas morales, debian ser tratadas como iguales. Para él, un sistema
politico que discriminase inapropiadamente entre sus miembros no
podia ser visto como aceptable. Esta exigencia de trato igualitario for-
ma parte de la esencia de concepciones contractualistas, como la de
Rawls. (En el andlisis y exposicion de estas posturas contractualistas,
ver Scanlon, 1982 o Williams, 1985, cap. 5). En sentido similar,
Thomas Nagel también enfatiza la idea de que debe darse un igual trato
a los intereses més diferentes (Nagel, 1970 y 1979: 26).

Aun autores conservadores, como Robert Nozick, se animan a [lamar
“arbitrariedades morales’ a circunstancias como las arriba descriptas.
Sin embargo, tienden a ser més renuentes a aceptar la posibilidad de que
el gobierno se encargue de resolver tales injusticias. Ver Nozick, 1974.

Este criterio, agui sintéticamente enunciado, aparece suscripto por una
mayoria de autores igualitarios. Ver Rawls (1979:124); Nagel (1991);
Ackerman (1980).

Cabe aclarar que esta critica depende de |la precisa versién que tome-
mos acerca del modelo del ingreso basico, ya que algunos creen que el
mismo cubre sélo necesidades de subsistencia, y otros lo describen de
un modo mas fuertemente igualitario (tipicamente, Van Parijs, 1995).
En este articulo, la version que adopto para el andlisis tiene que ver,
bastante mas, con la primera de las descripciones citadas. Realizo algu-
nas consideraciones adicionales a respecto, en el punto 6, en donde
trato sobre la alienacion.

Resultaria interesante pensar, ademas, cua puede ser el efecto de este
tipo de desigualdades en la continuidad y estabilidad de la politica del in-
greso ciudadano.

Ver, por ejemplo, Barry (1991: 142).

La tercera definicién de explotacion que critica, tan acertadamente
como en |os casos anteriores, si representa un desafio serio como defi-
nicién de la idea de explotacién. Me refiero a la definicion que da John
Roemer al respecto. Conforme a criterio de equidad al que apela
Roemer, la explotacion no se define en términos de transferencia de
plusvalia, sino en términos de un acceso desigual a los medios de pro-
duccién. Un interesante andlisis al respecto, puede encontrarse tam-
bién en Kymlicka (1990: cap. 5).
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12. Ello, a pesar de que parte justamente de esta idea de inequidad (enuncia-
da por Cohen), para criticar las definiciones corrientes de explotacion.

13. Paraello, no seria necesario “obligar” a nadie, sino dar o quitar incen-
tivos para la realizacion de ciertas précticas.

14. En €l articulo de presentacién de Rubén Lo Vuolo se discuten distintas
variantes —plenas, parciales, de transicién— del ingreso ciudadano. En
general, en este articulo me refiero a las variantes “plenas”.

15. Amplio este punto en Gargarella (1994).
16. Ver, al respecto, el articulo de Claus Offe incluido en este volumen.
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