Revista Tesis11l -N°73
Junio - Julio 2004

¢HACIA DONDE VA LA POLITICA SOCIAL EN LA REGION?
LOSCAMINOSALTERNATIVOSDE ARGENTINA'Y BRASIL

por Rubén M. Lo Vuolo

“gue toda casa es un candelabro
dondelas vidas de los hombres arden
como velas aisladas”

(Jorge Luis Borges, Calle desconocida)

En las sociedades modernas sempre se han confundido las funciones econdmica y socid
de trabgo. Diversas corrientes de pensamiento han instadado como dogma € sguiente
postuledo: las actividades humanas (y las personas) se vdoran considerando
principamente € precio que @ mercado paga por & empleo de su fuerza de trabgo.

De agqui se sigue que la responsabilidad de las personas para con la sociedad es
primariamente instrumenta, es0 es, colocar su capacidad de trabgo d servicio de la
economia. Eda “obligacién” implica que, 9§ no s redizan aficientes efuerzos para
emplearse en @ mercado y para adquirir las capacidades que € mismo exige, sobreviene
un conjunto de “sanciones socides’; principdmente, no recibir un ingreso ni beneficios
del sstema de proteccion socid.

Lo anterior se complementa con otro dogma exidiria una suerte de individualismo
productivo, entendido como un lazo directo entre € trabgo de las personas, aplicado en
e empleo, y la creacion de riqueza. Complementariamente, se distingue entre € trabgo
condderado “productivo” y € “improductivo’. Para esata distincion, no se tiene en
cuenta lo que la persona puede hacer (sus capacidades cregtivas), Sno € tipo de actividad
donde aplicasu trabgo y d tipo de capital que la contrata.

De lo anterior se derivan varias conclusones. i) € que decide cud trabgo es productivo y
cud no, es d capita que lo contrata; ii) € trabgador no deberia capacitarse en “cudquier
cosa’ ni elegir libremente “cuaquier empleo’, sno ague que € ceapita define como
productivo; iii) € desempleo tiene un fuerte componente de “voluntario”, ya sea porque
los desempleados no aceptan las condiciones que ofrece € capitad 0 porque no hicieron
los suficientes esfuerzos para ser cdificarse en los términos que d capitd exige. De este
modo, los desempleados son culpables de su fata de “emplegbilidad”, por lo que la culpa
dd desempleo seindividudiza.

Edtas vaoraciones han sido crucides para € desarrollo de los sstemas de proteccion
socid en América Latina, donde se acostumbra a diginguir entre aguellas politicas de
“seguro” 0 “seguridad” socid y las de “asgtencia socid”. El seguro socid se dirige a los
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empleados formades que, supuestamente, son los que hacen esfuerzos para estar
empleados, pagan aportes en dinero y asi “merecen” beneficios sociaes a cambio. Las
politicas de asistencia socid “focdizan” d resto, quienes supuestamente no se esforzarian
lo suficiente y no tienen un empleo brmal, no hacen aportes y asi no tendrian “derecho”
a acceder a los beneficios socides. En este caso, no son las personas las que tienen
derecho a los beneficios, sno que es € poder (politico o de otro tipo) € que decide
agdirlos.

Los dstemas tradiciondes de paliticas socides en d Cono Sur de Améica Latina, y en
menor medida Brasil, se congtruyeron bgo € supuesto que la mayoria de los trabgjadores
podia tener cobertura del seguro socid (previson socia, seguros de sdud, asignaciones
familiares). Menor desarrollo tuvieron €& seguro de desempleo y las  politicas
asdgencides, como reflgo de la vison optimisa que prevaecia sobre € mercado de
empleo.

Egte optimismo nunca tuvo asdero y mucho menos lo tiene ahora En la década de
noventa, € desempleo abierto en América Latina se ubicd en promedio en torno del 9%,
con tendencias marcadamente crecientes. El nuevo sSglo encuentra a paises como
Argentina con tasas de 20%; a Uruguay, Colombia y Venezuela con tasas de mas de
16%. Al mismo tiempo: i) cayd la participacion dd empleo publico en € totd de empleo
(en promedio, los gobiernos no contribuyeron a la generacion de empleos); ii) se observa
una “terciarizacion” del empleo tanto por lo anterior como por la caida de los ocupados
en las manufacturas y € parddo aumento en sarvicios de bga productividad; iii) dos
tercios dd empleo creado fue informd, incluyendo a los “micro-emprendimientos’, con
contratos laborales muy inestables, sin coberturas de seguros socides y mayor cantidad
de horas trabgjadas. La precariedad de las relaciones laborales, tanto en hombres como en
mujeres, aumentd pese a incremento dd empleo “asdariado”, por la expanson de los
contratos inestables y sin registro.

Actudmente, los empleados formaes no representan la normdidad del mercado de
empleo de la region. No se trata sdlo del desempleo, sino del aumento de los “empleados
pobres’. En la region cada vez se ensancha més una “zona de vulnerabilidad socid”,
dentro de la cud se trandta de forma intermitente entre Stuaciones de desempleo tota y
de empleo precario. Edtas penurias s0lo excepcionalmente pueden atribuirse a propio
trabgjador que no solo esta dispuesto a trabgar Sno que, cuando encuentra empleo, lo
hace en tareas de menor calificacion que las adquiridas en € sistema educativo.

El problema estd en  modo de organizacion de la economia y la sociedad que oculta una
perversa tendencia hacia la iguddad. ¢Por qué? Porque en lugar de tener a los mas
favorecidos como referencia, la iguddad es “hacia abgo”: no seria @ problema € empleo
precario, SN0 que Se presenta a los trabgadores meor posicionados como
“privilegiados’. Paradoja una de las criticas (fundadas) d sstema socidista es que iguaa
paraabgo. El capitalismo latinoamericano esta logrando € mismo resultado.

L as contradicciones entre el mercado y los valor es sociales



Pese a estos cambios en las edtructuras “objetivas’ de la economia y del mercado de
empleo, no se modificaron las vaoraciones “subjetivas’ del individudismo productivo ni
la individudizacion de la culpa por & desempleo. Aun cuando no hay empleo ni en
cantidad ni en cdidad, € orden socid sgue asentado sobre la escaa de vaores definida
por los“méritos’ atribuidos alas personas en funcion de su puesto de empleo.

Esta contradictoria (¢y perversa?) combinacion entre las estructuras objetivas de
mercado de empleo y las valoraciones socides subjetivas, pretende ocultarse con la
reversion de ciertos postulados propios del “valor dd trabgo’: ya no seria € trabajo €
que crea riqueza sino que seria la riqueza la que crea trabajo. La virtud de las personas
hoy se pondera por su capacidad para “soportar” las exigencias que € “nuevo orden
econdmico” carga sobre sus espadas.

De este modo, no sdlo que a desempleado se lo iguaa con € “pobre)”, sno que s lo
grava con la mochila de la “fadta de previson” y de no ser “emprendedor”. Asi, es comin
digtinguir entre los pobres “buenos’ que aceptan reeducarse e intentar “sdir adelante por
sus propios medios’ (por gemplo, aceptando las politicas oficides de micro-
emprendimientos productivos) y los “maos’ que protestan. De este modo, se
perfeccionan técnicas de administracion de los grupos vulnerables (“gerencia socid”),
por lo cud, més que una preocupacion por erradicar la pobreza, € esfuerzo esta en la
“gestion” de los grupos de “riesgo’; esto es, de los que ponen en riesgo € funcionamiento
de la parte sana de la organizacion econdmica, politicay socidl.

Muchas evidencias desafian estas percepciones. Por gemplo, Argentina escdd en sus
niveles de pobreza junto con € lanzamiento de un programa de empleo masvo como d
programa de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. Brasil, por su parte, viene registrado
tasas de desempleo mucho mas bgas que otros paises de la region, pero sgue estando
entre los registros de més dta pobreza y didribucion regresva dd  ingreso.
Sintomdicamente, cada uno de estos paises parece estar ensayando caminos dternativos
frente a estos problemas, cuyo andiss drve paa reflexionar sobre estos urgentes
problemas.

El programa de Jefesy Jefas de Hogar Desocupados en la Argentina

El pensamiento ortodoxo, y los organismos internaciondes con fondos para su
promocion, defienden los llamados programas de workfare. El término s refiere a
aquellas politicas que, en lugar de poner € acento en los “incentivos’ y “derechos’ a empleo,
lo colocan en la “obligacion” de emplearse como condicion para recibir un subsidio. Para no
“digorsona” @ normd funcionamiento del mercado de empleo, € nivel dd pago se fija bien
por debgo del sdario de mercado y las condiciones de empleo son inestables y sin los
beneficios socides del trabgo formd.

Argentina multiplicd estos programas en los afios noventa y lanz6 a comienzos de 2002,
con agpoyo del Banco Mundid, uno de los programas més masivos en la experiencia
comparada: € Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD). Este programa
otorga un beneficio monetario uniforme a los que (hasta una determinada fecha) se



registraron como desocupados, jefes de hogar y con menores a cargo. A cambio, se
exigiria una contraprestacion laboral.

Los resultados hasta agui no parecen muy dentadores. Quedan excluidas de los
beneficios muchas personas con necesidades smilares que los sdeccionado y los que
s inscribieron antes de la fecha limite. Aunque se presenta como un beneficio familiar, d
PlyJHD paga un monto igud (equivdente a cerca de 20% de la linea de pobreza
familiar), sn condderar d numero de miembros de hogar. Tampoco tiene adecuado
regisro de los eventudes ingresos dd grupo familiar y d mismo tiempo interfiere en la
libre organizacion familiar d exigir que la persona sea jefe o jefa de hogar.

También son cuestionables sus efectos en € mercado labord. El programa atrae inactivos
gue s declaran como desempleados sdlo porque de esa forma obtienen @ beneficio.
Como esta incorporacion es precaria, se pone una referencia de bgja cdidad d mercado
de empleo. Los problemas aumentan con la practica de usar d PlyJHD como subsidio d
empleo privado, porque genera mayores inequidades hacia otros desocupados que no
tienen beneficios y perversos efectos de “sustitucion” de trabagjadores regulares por otros
més baratos que reciben beneficios. Su vinculacion con micro-emprendimientos, ademés
de las dudas sobre la potencididad de su desarrollo, también dimenta la precariedad
labord.

A lo anterior s suma la discreciondidad en la digtribucion de beneficios, reflgada en las
congtantes denuncias de “fraudes’ y “uso palitico”, aamilado a la red de intermediarios
gue s dimentan de sus recursos. El efecto més claro ddl programa es actuar como
mecanismo de fragmentacion, control y cdlientelismo. Por este camino, en los hechos se
consolida la excduson socid, la segmentacion labord y la divison de una sociedad que
cada vez més funciona con enclaves y castas sociaes organizadas jerarquicamente.

Unarenta basica de ciudadania paratodos los brasilefios

Brasil parece estar intentando un camino diferente. En enero de 2004 se sanciond una ley
gue ingtituye, a partir de 2005, una “renta basica de ciudadania’. Se trataria de un ingreso
basco incondiciond, que se pagaria mensudmente y d cud tendrian derecho todos los
brasilefios resdentes y los extranjeros con una residencia en @ pais de d menos cinco
afios. El pago de beneficio monetario es independiente de la condicion socioecondmica.
El monto alin no esta establecido y seréafijado en un vaor igud paratodas las personas.

La implementacion serd por etgpas, comenzando por los grupos de mayor carencia hasta
cubrir a toda la poblacion, independientemente de su nivel de ingreso. El objetivo
declarado es que, en d momento en que la renta bésica de ciudadania se encuentre
funcionando a pleno, se haya logrado integrar los esquemas vigentes de ayuda socia con
e sstemade seguro socid y d Sstemadd impuesto sobre larenta

Ede camino s inicdd d indituirse @ programa Bolsa Familia resultado de la
convergencia y unificacion de los programas Bolsa Escola Vde Gas y Bolsa
Alimentacdo, y que exige como condicidn para recibir € beneficio que cada familia
mantenga a dia la vacunacion y compruebe la asstencia escolar de sus nifios, e inclusve
que participe de cursos de afabetizacion y orientacion nutricional.



Brasl parece avanzar asi en otra direccion que la Argentina Esto es, hecia la
incondiciondidad y la universdidad en los beneficios que digtribuyen ingresos, d tiempo
gue desengancha su percepcion de la situacion de empleo de las personas.

Lavigencia deun dilema clasico

Una organizacion socid se cae cuando no puede cumplir con los principios y vaores que
la sustentan. Hoy nuestras sociedades no pueden sostener un orden socia basado en la
relacion de empleo y que distribuye derechos en base alamisma.

La evidencia muestra que € empleo deberia ser un derecho en si mismo y que no puede
consderarse un problema a aender por politicas asgtencides sno que es motivo de
politicas econdmicas adecuadas. Los derechos sociaes, por su parte, no pueden depender
de la rdacion de empleo, Sno que deberian ser universdes y 1o més incondicionaes que
seaposble.

Eso implica dgar de culpabilizar a los desempleados o empleados precarios de su
Stuacidn, que no es degida sno impuesta forzosamente por € orden econdmico y socid
degido desde € poder. Llamativamente, en nuestras sociedades tiene pretigio € ocio
parastario de unos pocos premiados con la renta que otorga la riqueza acumulada,
mientras que se desprecia a los que se ven obligados a no trabgar en empleos
remunerados porque & mercado los expulsa.

Cambiar este orden injusto e ineficiente requiere de una nueva matriz de digtribucion de
riqueza que haga préctica la idea de la “divison socid dd trabgo” y que vaore maitiples
actividades que @ mercado hoy no ocupa, pero donde las personas pueden aportar todo su
potencid creetivo y socid.

Paa dlo, es imprexindible cambiar & régimen econdmico que hoy genera estos
resultados,, pero también € ambiente culturd y € politico que le da condgtencia y
legitimidad. Se trata de dgjar de valorar a las personas conforme a los dictados del capital
en € mercado de empleo y, ad mismo tiempo, de vaorar d capitd segin su capacidad
para gportar empleos y riquezas para que las personas puedan desarrollar sus expectativas
de vida de formaiguditaria

Un dilema clasico. Como todo dilema clasico, de enorme vigenciaactud.

Buenos Aires, abril de 2004



