Afo 5
NUmero 6
Verano 2018

Revista de Politicas Sociales



Agustin Mario

Docente del
Departamento de Economia y
Administracion, UNM

amario@sociales.uba.ar

85

Cuestion social y politicas sociales durante el kirchnerismo:

"The misery ofbeing exploited by capitalists is nothing
compared to the misery ofnotbeing exploited at all"
(Robinson, 1962: 46).

En este articulo analizamos algunas dimensiones de la cuestion social en
la Argentina, considerando especialmente lo ocurrido durante el periodo
2003-2015, asi como también las politicas (intervenciones) a través de las
cuales el gobierno intentd influir sobre ella. Identificaremos los principales
avances en términos de la solucion de los acuciantes problemas sociales
que se evidenciaban al comenzar la era kirchnerista y, simultdneamente,
sefialaremos los que constituian -a nuestro juicio- los principales desafios
pendientes hacia finales de 2015. Para ello, el documento se organiza del
siguiente modo: en primer lugar, planteamos el problema, la (nueva) cues-
tion social a partir del enfoque de Robert Castel. Esto nos brinda categorias
de analisis centrales, mediante las cuales examinamos, en el segundo apar-
tado, los mercados laborales y las politicas sociales en la Argentina durante
el kirchnerismo. En tercer lugar, presentamos las caracteristicas centrales de
la propuesta de Empleador de Ultima instancia (ELR, por su sigla en inglés)
0 Garantia de empleo (JG), mediante la cual -sostendremos- la Argentina
podria completar una red de seguridad social que garantice la inclusion de
todos y asi, siguiendo a Castel, “hacer sociedad".

La (nueva) cuestion social:
el enfoque de Robert Castel
En Las metamorfosis de la cuestion social, Castel sostiene que el

desempleo masivo y la precarizacion laboral, asi como la inadecuacion de
los sistemas clasicos de proteccion social, caracterizan la situacion actual

Avances y desafios pendientes

de “conmocion” que afecta a la condicion salarial. La multiplicacion de
supernumerarios (inempleables, desempleados, precarizados, intermitentes,
etcétera) tiene como consecuencia que el futuro sea de incertidumbre.
Castel (1997: 16) define a la cuestién social como “una aporia fundamental
en la cual una sociedad experimenta el enigma de su cohesion y trata de
conjurar el riesgo de su fractura. Es un desafio que interroga, pone de
nuevo en cuestion la capacidad de una sociedad, para existir como un
conjunto vinculado por relaciones de interdependencia”. La cuestién social
(“lo social") aparece entonces en el espacio intermedio entre la politica y
la economia, como expresién -por cierto, paradojal- de la contradiccion
entre los derechos politicos de ciudadania y la miseria generada -al menos
entre determinadas poblaciones- por la economia capitalista. Los sistemas
de regulacion -no mercantiles- de esta cuestion social tienen el propdsito
de llenar esta brecha que existe entre lo politico y lo econdémico.

Para analizar la cuestion social, Castel se basa en la nocién de “zonas
de cohesion social", las cuales a su vez se encuentran estrechamente rela-
cionadas con el tipo de insercion laboral. Asi, la zona de integracién incluye
a aquellas personas que cuentan con un trabajo estable; la de vulnerabi-
lidad, a quienes tienen un empleo inestable;y la de desafiliacion, a aquellos
que no tienen ningln tipo de insercién laboral. En el planteo de Castel,
la zona de vulnerabilidad ocupa una posicién estratégica en tanto hace
posible sostener la estabilidad social (siempre que se reduzca -0 al menos
no se incremente- su tamafio) o, por el contrario, contribuye a alimentar
las turbulencias (en la medida en que su tamafio se incremente). En este
sentido, Castel (1997: 19) afirma que la cuestion social “se plantea. en los
margenes. pero 'pone en cuestion' al conjunto de la sociedad".

Debe notarse, por un lado, el caracter dindmico del concepto de desa-
filiacién: segln Castel, a diferencia del estatico concepto de exclusion, la
desafiliacion permite apreciar -ademas de la “foto" de la composicion de
las zonas de cohesion- las transiciones entre zonas. De este modo, integra-
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cién, vulnerabilidad y desafiliacion pueden comprenderse como procesos.
Por otro lado, Castel aclara que la dimensién econdmica no constituye el
rasgo esencial de las zonas de cohesién social. Esto es, no deben confun-
dirse con la pobreza (en tanto insuficiencia de ingresos). En este sentido, ni
la pertenencia a la zona de integracion implica ingresos “altos" (tener un
empleo estable no implicaria que el salario sea necesariamente elevado), ni
encontrarse desafiliado conlleva necesariamente la absoluta ausencia de
ingresos (tal el caso de las poblaciones asistidas, las cuales cuentan con
algln ingreso, aun cuando dicho ingreso no se vincula con la insercion
laboral, ya sea actual o pasada).

Lo novedoso de la cuestion social en la actualidad viene dado, de
acuerdo con Castel, por el hecho de que el (re)surgimiento de los supernu-
merarios tiene lugar luego de las protecciones caracteristicas de la sociedad
salarial. Una sociedad salarial en la que tuvo lugar un proceso de desin-
dividualizacién a través del reemplazo del contrato por el estatuto. Una
sociedad de derechohabientes, en la que la desafiliacion habia sido derro-
tada por los derechos universales. En pocas palabras, una sociedad en la que
todos sus miembros -incluso los mas desfavorecidos- eran indispensables.
Muy por el contrario, los “inutiles para el mundo" de la actualidad no son
siquiera explotados: “de este modo se inaugura una problematica tedrica
y practica. Si ya no son actores en el sentido propio del término, porque
no hacen nada socialmente Gtil, ;como podrian existir socialmente? Desde
luego, por 'existir socialmente' entendemos ocupar un lugar en la sociedad.
Pues, al mismo tiempo, estan muy presentes, y este es todo el problema, ya
que estan de mas" (Castel, 1997: 19). Surge entonces lo que Castel deno-
mina (nueva) cuestion social: “Si la redefinicion de la eficacia econdmica y
de la pericia social tiene que pagarse poniendo fuera de juego a un 10, un
20, un 30 por ciento o mas de la poblacion, ¢se puede seguir hablando de
pertenencia a un mismo conjunto social? ¢Cual es el umbral de tolerancia de
una sociedad democratica a lo que yo llamaria, mas que exclusién, invalida-
cién social? Esta es a mi juicio la nueva cuestion social" (Castel, 1997: 19).

Junto con la cuestién social, se transforman también las formas de
administracion de lo social. Esto es, en lo que tiene que ver con las politicas
sociales se vuelve, en cierto sentido, a la situacién anterior a las protec-
ciones -propias de la sociedad salarial- mediante el recurso al contrato de

trabajo y el tratamiento localizado (focalizado) de los problemas sociales.1
En este sentido operan las politicas de insercion como, por ejemplo, el RMI
(ingreso minimo de insercion) francés, una asignacién monetaria a cambio
del compromiso de buscar empleo o llevar adelante un emprendimiento.
Segln Castel, la seleccion de los beneficiarios de estos programas termina
dependiendo de la valoracién del agente social acerca del merecimiento de
la transferencia, algo ciertamente antagdnico a la nocién de un derecho. En
la misma linea, se fragmenta también el derecho al trabajo: en la politica
de empleo, el derecho a trabajar queda subordinado a la constatacion de
una “dificultad particular para conseguir empleo”, lo cual “reactiva la légica
de la asistencia tradicional que el derecho del trabajo habia combatido"
(Castel, 1997: 396).

Ante esta nueva cuestion social (y lo inadecuado de las politicas para
abordarla), Castel se pregunta: ¢qué es posible hacer para reintroducir en
el juego social a estas poblaciones invalidadas por la coyuntura, y poner
fin a una hemorragia de desafiliacion que amenaza con dejar exangiie a
todo el cuerpo social? Mas especificamente, “en qué pueden consistir las
protecciones en una sociedad que se vuelve cada vez mas una sociedad de
individuos" (Castel, 1997: 388). Estos interrogantes remiten, por supuesto,
al rol del Estado. Para Castel, el Estado (el poder publico) es el Gnico capaz
de imponer una minima cohesion a la sociedad. Para esto, debe -necesa-
riamente- constituir un Estado protector, ya que no hay cohesion social sin
proteccion social. El papel del Estado es, por lo tanto, el de garantizar las
condiciones de inclusion de todos los miembros de la sociedad (Castel, 1997).

La cuestion social en el kirchnerismo:
mercados laborales y politicas sociales
en Argentina (2003-2015)

Luego del estallido de la crisis a finales de 2001, la Argentina imple-
mentd, desde abril de 2002, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (en

1. Ana Arias lo denomina “Modelo de asistencia y promocién” (Arias, 2012), en el que predo-
mina la asistencializaciéon de la politica social (estigmatizante). Luciano Andrenacci y
Daniela Soldano (2006) se refieren a este tipo de intervencién como “Politica Asistencial”, la
cual se vuelve preponderante en la Argentina durante la década de 1990, en detrimento de
los otros dos componentes de la politica social: la politica laboral y la politica de servicios
universales.



adelante, Jefes), intentando abordar el fuerte incremento del desempleo, la
pobreza y la consecuente emergencia social (CELS, 2003; Marshall, 2004).
Si bien técnicamente constituia la cuarta fase del Plan Trabajar -implemen-
tado desde mediados de la década de 1990-, el Jefes representé un cambio
significativo respecto de las politicas sociales que se habian implementado
hasta el momento, especialmente por la magnitud de su cobertura. En
poco tiempo, para mayo de 2003, el programa habia alcanzado su maximo
nimero de participantes, llegando a casi dos millones de personas, lo cual
representaba alrededor del 13% de la fuerza laboral (Golbert, 2007).
Inicialmente concebido como una politica de empleo que proveeria
el pago de 150 pesos por mes al jefe o jefa de hogar a cambio de trabajar
en servicios comunitarios y actividades de construccion o mantenimiento
-siempre que en el hogar vivieran nifios y adolescentes menores de 18 afios,
personas con discapacidad o mujeres embarazadas-, el Jefes se transformo
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rapidamente en un hibrido, ya que muchos beneficiarios no realizaban
contraprestacion laboral alguna. Esto se debi6, entre otros motivos, a las
dificultades administrativas relacionadas con la inesperada masividad del
programa. De hecho, uno de los mas sorprendentes resultados del Jefes
fue la gran afluencia de mujeres: como el programa estaba limitado a una
persona por hogar, una estrategia habitual consistia en que fuera la esposa
quien se inscribiera al Jefes mientras su marido continuaba activo (ya sea
trabajando o buscando) en el sector informal. Esta “re-activacion" de las
mujeres era considerada por las autoridades como un aspecto negativo del
programa (Tcherneva y Wray, 2005). Ademas, la arbitrariedad que implicaba
el hecho de que la contraprestacion laboral no fuera exigida para todos los
beneficiarios junto con el clientelismo (Tcherneva y Wray, 2005) derivado
del hecho de que el acceso al programa se limitara a un miembro por hogar
y, especialmente, de que la inscripcion tuviera una fecha limite, fueron
socavando la popularidad del Jefes.

A partir de la asuncion del nuevo gobierno, en mayo de 2003, se
plantea una nueva estrategia en el abordaje de la cuestion social, una estra-
tegia en la que el Jefes seria gradualmente eliminado. De hecho, el nimero
de participantes del programa decliné sostenidamente desde su pico de
mayo de 2003. Parte de la declinacion en el nimero de participantes del
programa se debid a beneficiarios que lograban emplearse en el sector
privado. No obstante, un nimero significativo de personas migré a otros
dos programas: el Plan Familias por la Inclusion Social (en adelante, Fami-
lias) y el Seguro de Capacitacion y Empleo (en adelante, SCE). De este modo,
se buscaba reemplazar al Jefes con una combinacién de compensacion por
desempleo para la poblacion “econdémicamente activa" (en gran parte,
varones) y transferencias para “inactivos" (principalmente, mujeres). El SCE
proveeria un seguro por tiempo limitado a los “empleables" y, conforme la
economia mejorara, los beneficiarios se incorporarian al mercado laboral
privado. El Familias otorgaria una asignacion familiar a los “inempleables”
(Decreto 1506/2004).2

2. Bajo el supuesto de que las mujeres que participaban del programa eran “artificialmente”
introducidas a la fuerza laboral y que su trabajo no era “productivo”, ya que en muchos casos
su producto no se vendia en el mercado, el diagndstico era que las mujeres del programa
eran ‘“inempleables” y, por ende, no debian trabajar (ni buscar trabajo), sino volver a la
inactividad, aunque, claro estd, ahora con una asignacién familiar. Ademas de reforzar este-
reotipos (los varones son los que deben trabajar; las mujeres deben cuidar a sus hijos) y de
considerar como productivas sélo a las actividades validadas por el mercado (Archer, 2004),



88

El Familias (CELS, 2007) fue, hacia finales de 2009, profundizado con
una reforma al sistema de asignaciones familiares que implicé la creacion
de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH), politica
que hizo posible que (practicamente) la totalidad de los nifios y adoles-
centes menores de 18 afios cuenten con un ingreso, independientemente
de la situacion laboral de sus padres (CENDA, 2010; CIFRA, 2010; Lo Vuolo,
2009; Lozano et al, 2009; Mario, 2014). En la misma linea, resulté de gran
relevancia la ampliacién de la cobertura jubilatoria a una gran proporcion
de adultos mayores que no eran elegibles para el beneficio contributivo, asi
como también la extension de pensiones no contributivas a personas con
discapacidad (Rofman y Olivieri, 2011).

La estrategia de abordaje de la cuestion social en la era kirchne-
rista se bas6, entonces, en dos “mecanismos de inclusién" principales:
la seguridad social y el mundo del trabajo. Para los que no deben -0 no
pueden- trabajar (nifios y adolescentes, adultos mayores y personas con
discapacidad) se expandi6 la seguridad social, garantizando un ingreso
independientemente de la vinculacion de las personas con el mundo del
trabajo. En tanto, para las personas en edad laboral se apostd, por un
lado, a politicas de estimulo de la demanda agregada y el crecimiento
econémico, y por el otro a politicas del lado de la oferta para “mejorar
a los trabajadores” (incrementar la empleabilidad) a través de la capaci-
tacion. En pocas palabras, una economia en expansion generaria, even-
tualmente, empleo para todos.

¢Como resultd la estrategia? A pesar de que desde el segundo
semestre de 2013, el INDEC discontinu6 la publicacion de informacion
oficial sobre pobreza por ingresos, en Mario (2017a) analizamos la evolu-
ciéon de la pobreza para el periodo 2003-2015, con base en la nueva meto-
dologia utilizada por el INDEC desde que se reanudd la publicacién oficial
sobre la tematica en septiembre de 2016. Alli mostramos que la pobreza en
personas se redujo, entre 2003 y 2015, en casi un 50 por ciento: desde el
59,4 por ciento de la poblacion en 2003 hasta el 31,5 por ciento en 2015.
Mas fuerte aln resulté la reduccion de la pobreza extrema (o indigencia),

el diagndstico de las autoridades dejé de lado evidencia indicativa de que los participantes
del programa deseaban trabajar, independientemente del nivel salarial (Garzén de la Roza,
2006; Pastoret'y Tepepa, 2006). De hecho, este efecto habria sido mayor cuanto menor era
el nivel de calificacién y educativo de la persona, y menor el nivel de ingreso del hogar al
que pertenecfa. Incluso, en algunos casos se observaba una preferencia por trabajar versus
la percepcién de una transferencia de igual monto sin contraprestacién.

la cual disminuy6 en casi tres cuartas partes: desde un 22 por ciento en
2003 hasta un 6 por ciento en 2015. De modo que, al menos en términos de
sus efectos sobre la pobreza, la estrategia tuvo resultados positivos. Buena
parte de la reduccidon de la pobreza puede ser atribuida a la expansion de la
seguridad social (y su indexacion por inflacion) comentada mas arriba. Esto
puede apreciarse, por ejemplo, al considerar que el grupo etario para el que
mas se redujeron las tasas de pobreza e indigencia fueron los mayores de
65 afios (Mario, 2017a).

La inclusion a través del mundo del trabajo también parece haber
tenido éxito. El crecimiento econdmico durante la expansion de la era
kirchnerista ha sido robusto. Tal vez lo mas importante, la expansion
parece haber movido exitosamente a la economia hacia, sino al pleno,
al menos a un elevado nivel de empleo. De acuerdo con el INDEC, la tasa
de desempleo oficial ha caido al 5,9 por ciento en el tercer trimestre
de 2015, el nivel mas bajo en casi tres décadas; especificamente, desde
octubre de 1987, cuando la tasa de desempleo abierto alcanzaba al
5,7 por ciento de la poblacion activa. La tendencia de largo plazo a
la caida de los salarios reales que comenz6 a mediados de los 70 se
ha detenido. De hecho, el poder adquisitivo del salario promedio de la
economia argentina subié hasta niveles que no se veian desde hace, por
lo menos, dos décadas. Los salarios reales han aumentado 84 por ciento
desde 2003, el periodo mas largo de aumentos sostenidos al menos
desde 1950 (Gonzalez, 2011). Para Aldo Ferrer, por ejemplo, la economia
argentina se encontraba, hacia 2014, en las proximidades del pleno
empleo: “la progresiva apreciacion del tipo de cambio y la inyeccién de
gasto pUblico en una situacion cercana al pleno empleo de la capacidad
productiva y la mano de obra generaron el actual escenario de incerti-
dumbre y deterioro de las expectativas. Esto se reflej6 en el aumento de
las presiones inflacionarias" (Ferrer, 2014: 7, énfasis agregado).

De hecho, la mayor reduccién, en términos relativos, de la tasa de
desempleo abierto de las personas con bajo nivel educativo ha sido utili-
zada como evidencia de que la situacién ocupacional mejoré para todos
los grupos poblacionales: “La reduccion de la desocupacion se extendié a
todos los estratos y grupos sociales, incluso en aquellos que presentaban, al
menos en teoria, mayores restricciones para acceder al empleo. Se advierte
que la cantidad de desocupados de bajo nivel educativo, se reduce en un
porcentaje muy superior al promedio de los desocupados"” (MTEySS, 2010:
38). En esta linea, se generd un consenso entre los analistas de los mercados



laborales acerca de que la informalidad seria el principal desafio pendiente
del mundo del trabajo de la era kirchnerista. En pocas palabras, el problema
estaria dado por la calidad del empleo, no por el volumen de la ocupacion.

Sin embargo, creemos que hay varios elementos para dudar de este
(optimista) diagnéstico (Mario, 2016). En primer lugar, entre 2003 y 2015, la
poblaciéon de 25 afios o mas creci6 en 3,8 millones, mientras que la cantidad
de ocupados lo hizo en 3,2 millones. Es dificil sostener que la economia
argentina alcanzd la ocupacion plena cuando el incremento del empleo
no alcanzod siquiera para compensar el aumento de la poblacién. De modo
mas importante, encontramos que de los 3,2 millones de nuevos puestos
trabajo creados entre 2003 y 2015, 3,3 millones fueron para la mitad de
la poblacion que al menos termind la secundaria, dejando una destruccién
neta de cien mil empleos para la otra mitad del mismo grupo poblacional
que no completd la secundaria.3La combinacion de politicas “keynesianas”
para estimular la demanda y aquellas destinadas a incrementar la emplea-
bilidad no fue suficiente para generar oportunidades de empleo para los
trabajadores de menor calificacion. Si bien el grado de sub-utilizacion de la
fuerza laboral se redujo, continuaba en niveles relativamente elevados en
la parte baja del continuo de calificaciones, quienes tipicamente se encuen-
tran fuera de la fuerza laboral y, por lo tanto, no son contabilizados como
oficialmente desempleados.

En resumen, la estrategia para abordar la cuestion social durante el kirch-
nerismo se bas6 en dos pilares: la seguridad social y el mundo del trabajo. La
expansion de la seguridad social contribuyé a una significativa reduccion de
la pobreza. En tanto, si bien la economia se expandi6 y se crearon millones de
nuevos puestos de trabajo, esto no fue suficiente para generar oportunidades
de empleo para quienes no completaron el secundario. Mas auln, la eliminacion
gradual del Jefes operd especificamente en detrimento de las oportunidades
laborales de este grupo poblacional (Mario, 2016).

3. Este resultado difiere del que reportan tanto Damill et al (2011) como Beccaria y Maurizio
(2012), quienes encuentran un aumento en términos absolutos de la ocupacién de personas
con nivel educativo bajo considerando la estructura del empleo hasta 2010. La diferencia
se explica por el hecho de que los citados autores limitan su andlisis a lo que denominan
empleo “genuino”, esto es, el nivel de ocupaciéon neto de los planes de empleo (el mas
importante de los cuales fue el Jefes). Esto revela que el Jefes llegaba, principalmente, a los
grupos con bajo logro educacional (léase, secundaria incompleta). Dicho de otro modo, la
gradual eliminacién del Jefes afecté especialmente a los trabajadores de baja calificacion,
quienes tienen mayor probabilidad de encontrarse bajo la linea de pobreza.
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En términos de las zonas de cohesidn social de Castel, es evidente que
durante el kirchnerismo se observaron transiciones desde la zona de desafi-
liacion a las de integracion (muy especialmente) y vulnerabilidad (en menor
medida). Como mencionamos anteriormente, se creéd un gran nimero de
empleos, en su mayoria de tipo formal.4 Ademas, se redujo fuertemente
el desempleo. Sin embargo, la expansion de la seguridad social se baso,
en buena medida, en la incorporacién de componentes no contributivos
-como en el caso del sistema de asignaciones familiares- o semi-contribu-
tivos -en el caso de las moratorias previsionales. Es decir, se traté de poli-
ticas tendientes a la universalizacién que reconocieron el derecho al ingreso
con independencia de la vinculaciéon con el mundo del trabajo.5 ¢Serian
entonces poblaciones asistidas, es decir, desafiliados no pobres? Parece
cuando menos dificil sostener esto, en tanto la expansion de la seguridad
social no se basé en los mecanismos caracteristicos de las politicas asisten-
ciales (pruebas de medios para “garantizar" el merecimiento, y asi evitar
“errores de inclusion"). Muy por el contrario, el hecho de haber reconocido
el derecho a las asignaciones familiares -en el caso de los nifios y adoles-
centes-y a lajubilacion -en el caso de los adultos mayores- permite ubicar,
segln creemos, a estas poblaciones en una zona de integracidon, aunque de
una naturaleza diferente, independiente del mundo del trabajo.6

4. Una limitacién que suele sefialarse respecto del enfoque de Castel para analizar la cuestion
social viene dada por ciertas caracteristicas especificas del caso argentino que lo harian
incomparable con la situacion francesa: “La reflexion sobre la crisis de la sociedad salarial
basada en el trabajo asalariado en Europa no se puede comparar con el caso latinoameri-
cano o argentino. La Argentina fue, sin embargo, uno de los paises con mayor grado de
asalarizacion pero con un cuarto de ella bajo condiciones informales o precarias" (Alvarez
Leguizamén y Arias, 2016: 459). Més alld de las innegables diferencias entre los mercados
laborales de Francia y Argentina, el enfoque de Castel cuenta con herramientas para consi-
derar la informalidad, tal el caso de la zona de vulnerabilidad.

5. A partir del aumento del consumo de los sectores populares -la coexistencia de pobreza
y consumo a la que se refiere Kessler (2011)-, Arias (2015) sostiene que, a diferencia del
modelo de asistencia y promocién, este nuevo modelo de intervencién social, que reco-
noce el “derecho a la asistencia”, integra a partir del consumo: “Si en la etapa anterior se
describia la asistencializacién de la politica social, en esta etapa podriamos hablar de una
previsionalizacién de la politica social y también fuertemente de una monetarizacién de la
misma" (Arias, 2015: 73).

6. Filgueira (2013) se preocupa porque la mejora de las condiciones de vida de los bene-
ficiarios de las politicas sociales podria generar que adopten pautas de consumo de los
sectores medios, mayormente segmentados y obtenidos en el sector privado. Esto debili-
taria a los sistemas publicos (de educacion, transporte, etcétera), volviendo a los sistemas
de proteccién no contributiva insostenibles desde el punto de vista politico, a través de una
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No obstante, la estrategia de inclusion del kirchnerismo -especifi-
camente la parte que descansaba en el mundo del trabajo- no logré inte-
grar a los trabajadores de menor calificacion. Se trata de los que Castel
denomina “supernumerarios"”, los “indtiles para el mundo" que ni siquiera
cumplen un rol como ejército de reserva. En Mario (2016) estimamos en 3,7
millones el numero de trabajadores “potencialmente empleables" en 2015,
un guarismo que excede en varias veces a los 744.000 oficialmente desem-
pleados. Lamentablemente, el reemplazo de la creacion directa de empleo
-a través del Jefes- por politicas de mejora de la empleabilidad -como, por
ejemplo, el seguro de capacitacion y empleo- no permiti6 que se ampliaran
las oportunidades laborales para estos grupos. Es como intentar socorrer
a una persona que se esta ahogando arrojandole un libro que le ensefia a
nadar, en lugar de un salvavidas.

El enfoque del empleador de ultima instancia
para abordar la cuestién social

En este apartado exponemos los rasgos centrales de la propuesta de
Estado como Empleador de Ultima Instancia (en adelante ELR) (Minsky,
1965; Wray, 1997). Argumentamos que una garantia universal de empleo
permitiria complementar los avances realizados durante la era kirchnerista
en términos de garantizar un ingreso a quienes no deben o no pueden
trabajar, al asegurar -independientemente de la fase del ciclo econémico-
el acceso a un ingreso a todas aquellas personas en edad laboral dispuestas
a-al menos-vender sutiempo al gobierno. El ELR consiste en la garantia de
una demanda de trabajo infinitamente eldstica al salario del programa: todo
el que esté dispuesto a trabajar al salario del programa podra contar con
un puesto de trabajo. Por lo tanto, por definicion, se elimina el desempleo

sensacién de injusticia fiscal. Creemos que la mejor solucién para el “problema" planteado
por Filgueira es mejorar los sistemas plblicos: muchas familias deciden enviar a sus hijos
a escuelas privadas por los problemas evidenciados por (algunas) publicas, no por emular
a la clase media. Lo mismo puede decirse respecto de los seguros médicos privados versus
el hospital publico. Un programa de empleador de dltima instancia, cuyo disefio basico se
discute en el préximo apartado, podria perseguir estos objetivos: por ejemplo, utilizar a los
trabajadores desempleados en mejorar o construir hospitales, o brindar servicios personales
de cuidado a grupos poblacionales especificos.



involuntario. Se sigue l6gicamente que el ELR no puede tener requisitos
de calificacion laboral: debe garantizar un empleo “adaptando el empleo
al trabajador". Ademas, el salario del programa se convierte en el salario
minimo efectivo de la economia. En un sentido, el gobierno “crea un
mercado" para el trabajo no demandado por el sector privado: el trabajo
menos calificado, o trabajo ordinario en el sentido de Keynes (1936). En una
expansion, se reduce el pool de trabajadores ELR y disminuye el gasto. Asi,
el ELR pone un techo al aumento del gasto: vende trabajo para evitar que
aumente su precio. Por el contrario, en una recesién, aumenta el pool de
trabajadores ELRYy se incrementa el gasto. Asi, el ELR pone un piso a la caida
del gasto: compra trabajo para evitar que disminuya su precio. De este
modo, el disefio del programa garantiza que el pleno empleo se mantenga
a través del ciclo econdmico. A continuacién, nos referimos brevemente a
tres de los principales interrogantes que suelen surgir al presentar el ELR:
i) ¢podemos pagar el ELR?; b) ¢no seria inflacionario?; y c) ¢por qué no
simplemente garantizamos un ingreso, sin los problemas inherentes a la
gestion de un programa de empleo ni los elementos de coercién a la parti-
cipacion laboral que el ELR implica?

De acuerdo con la Teoria del Dinero Estatal (Knapp, 1905), el dinero
es aquello que es necesario para pagar impuestos. El Estado impone una
obligacion tributaria y, de ese modo, se asegura que, al menos para pagar el
impuesto, el pablico deba hacerse del dinero estatal. De aqui que, segln el
cartalismo, no es en absoluto necesario que el dinero tenga un valor intrin-
seco para que sea aceptado: el dinero es una “criatura del Estado" (Lerner,
1947). El dinero es, entonces, un monopolio pablico: el Estado no necesita
recaudar impuestos para poder gastar, mas bien el plUblico necesita que el
Estado gaste para poder pagar impuestos. Una vez que se comprende la
naturaleza del dinero moderno, resulta absurdo que siga habiendo desem-
pleo involuntario. Esto es: personas dispuestas a trabajar a cambio de
dinero. En lugar de analizar el costo de emplear a las personas -virtual-
mente nulo-, lo que deberia considerarse es el costo (econdmico y social)
del desempleo. Esta es, en nuestra opinion, la mas fuerte justificacion para
un programa de ELR.

Respecto de la segunda cuestion, no solamente sostenemos que el
ELR no seria necesariamente inflacionario, sino que podria utilizarse incluso
para controlar la inflacion. Si la inflacion superara el objetivo del gobierno,
se dispararia una politica fiscal mas contractiva procurando incrementar la
cantidad de trabajadores en el programa, y viceversa (Mitchell, 1998). Es
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decir que “en lugar de utilizar un stock amortiguador de desempleados para
disciplinar la puja distributiva, el ELR lo consigue a través de camhbios en la
composicion del empleo. El pleno empleo es mantenido" (Mitchell y Mosler,
2001: 224). En pocas palabras, en lugar de la practica usual de intentar
controlar la inflacién incrementando el desempleo, bajo un ELR esto podria
conseguirse -en caso de considerarse deseable- incrementando el pool ELR,
pero sin afectar el pleno empleo.

Una critica usual al ELR es que muchos de sus objetivos podrian
alcanzarse a través de un ingreso ciudadano (IC), es decir, una transferencia
monetaria pagada a todos los ciudadanos de manera incondicional (Van
Parijs, 1991; Lo Vuolo, 1995). Como mencionamos arriba, el dinero es un
caso basico de monopolio publico. Por lo tanto, el valor del dinero debe
depender (inversamente) de los precios que paga el gobierno. Por ejemplo,
en el marco de un ELR que pagara un salario de 10 pesos por hora, el valor
de la moneda -el peso- seria de 6 minutos de trabajo ordinario. Supon-
gamos ahora que se implementara un ingreso ciudadano que pagara el
mismo monto mensual -suponiendo una jornada semanal de 40 horas, esto
daria lugar a una suma de 1.600 pesos por mes. Asumamos, so6lo afines ilus-
trativos, que cobrar el ingreso ciudadano implicara media hora de “trabajo”
de gestion o tramites bancarios. Ahora, 1.600 pesos representarian media
hora de trabajo, por lo que resulta evidente que el valor de un peso sera
significativamente inferior al que imperaria bajo el ELR. La pregunta que
surge es: ¢quienes ahora reciben 1.600 pesos por media hora de “trabajo”,
estaran dispuestos a ofrecer una media hora adicional por 5 pesos, que es
lo que pagaria el ELR por ese tiempo de trabajo? O, visto de otro modo,
¢estaran dispuestos a ofrecer 159,5 horas adicionales por 1.595 pesos?
Resulta bastante inverosimil sostener que la implementacion de un ingreso
basico no tendra efectos sobre la participacion laboral, especialmente sobre
la de aquellos trabajadores de salarios mas bajos.

Por supuesto, podria argumentarse que, en la actualidad, los gobiernos
proveen dinero en forma “gratuita” -sin tener que hacer nada a cambio-
cuando pagan los beneficios de la seguridad social. En la Argentina, por
ejemplo, el gobierno paga jubilaciones y pensiones, asignaciones familiares
y el seguro de desempleo, programas que no requieren la realizacion de
una contraprestacion. Sin embargo, esta provision de dinero “gratuito” no
devalta la moneda: el peso continta pudiendo comprar bienesy servicios. La
clave que, en definitiva, evita la pérdida del valor de la moneda es el hecho
de que estos programas no son para todos, sino sélo para ciertos grupos
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poblacionales. De este modo, se garantiza que siga habiendo personas que
necesiten trabajar -o vender otros bienes o servicios- para obtener aquello
que es necesario para pagar impuestos (dinero). El ingreso ciudadano, por el
contrario, seria pagado a todos los miembros de la sociedad con el objetivo
explicito de que las personas no necesiten trabajar para vivir (Lo Vuolo,
1995), y por lo tanto tampoco para pagar impuestos. La consecuencia
l6gica -aunque ciertamente no inmediata- serd& una oferta de mano de
obra -y por ende de bienes y servicios- achicandose continuamente, tal
que eventualmente no se generan ingresos para ser distribuidos. En pocas
palabras, el ingreso ciudadano dafia el propio proceso de generacion de
ingresos sobre el que se basa. En el extremo, si todos ejercitan su “opcion de
salida" (Howard, 2005), el sistema se torna indeterminado. El problema es
que el disefio del ingreso basico no cuenta con un mecanismo que asegure
que el trabajo necesario para producir los bienesy servicios que la sociedad
necesita -y desea- se lleve a cabo7 (Mario, 2017b).

Reflexiones finales

El objetivo del articulo fue analizar algunas dimensiones de la cues-
tion social en la Argentina, considerando especialmente lo ocurrido durante
el periodo 2003-2015, asi como también las politicas a través de las cuales
el gobierno intent6 influir sobre ella. En primer lugar, planteamos continui-
dades y rupturas de la cuestion social en la actualidad a partir del enfoque
de Robert Castel. Destacamos la centralidad que el autor otorga al mundo
del trabajo -en particular, a la estabilidad del empleo asalariado- en lo
que respecta a la cohesion social. El incremento de los supernumerarios no
puede ser resuelto por las nuevas formas de administraciéon de “lo social"
-que so6lo intentan “borrar esa presencia"- y, en consecuencia, pone en
cuestion a la sociedad toda. Ante esta situacion, Castel -aun cuando reco-
noce que no es posible “volver" a la sociedad salarial ni a las protecciones

7. La critica al ingreso ciudadano no es, por lo tanto, de cardcter moral o ético. No creemos
que el pablico deba trabajar para “merecer" el acceso a la politica social. Por el contrario,
la critica es eminentemente econémica: en una economia monetaria es necesario generar
incentivos a la participacién en la fuerza laboral o, lo que es lo mismo, mecanismos -no
solamente voluntarios- para que se produzcan los bienes y servicios que la moneda (el
ingreso) pretende comprar.
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que la caracterizaban- se pregunta cual podria ser el rol del Estado ante
esta nueva cuestion social, y sostiene que sélo un Estado protector puede
garantizar la cohesidon social. Resta definir entonces el caracter especifico
de estas (nuevas) protecciones.

El analisis de la cuestion social en la Argentina durante el kirchne-
rismo, llevado a cabo en el segundo apartado, brinda algunos elementos
para intentar responder el interrogante sobre las caracteristicas de las
protecciones en la actualidad. Argumentamos que la estrategia de inclusion
del kirchnerismo se bas6 centralmente en dos pilares: la expansién de los
componentes no-contributivos o semi-contributivos de la seguridad social,
y el mundo del trabajo. Para buena parte de la literatura, al finalizar la era
kirchnerista, el principal desafio en términos de las condiciones laborales
era reducir la informalidad. Es decir, el problema del volumen del empleo se
consideraba (practicamente) resuelto y restaba ocuparse de la calidad del
mismo. Vimos que si bien el empleo aumentd, lo hizo menos que la pobla-
cion. Lo que es mas importante, para quienes no terminaron el secundario
se observé una destruccion neta de empleo. A esto contribuy6 decisiva-
mente la eliminacion gradual del Jefes. De modo que no puede decirse que
el empleo haya llegado a todos. En cambio, la expansién de la seguridad
social -y su indexacion por inflacion- fue decisiva en la importante reduc-
cion de la pobreza que tuvo lugar durante el periodo. Hacia finales de 2015
(practicamente) todos los nifios, adolescentes y adultos mayores tenian
garantizado un ingreso.

Por dltimo, describimos los lineamientos centrales de la propuesta de
empleador de dltima instancia (ELR), argumentando que el mismo podria
contribuird resolverbuena parte de los desafios que existian a finales de 2015
en términos de la cuestion social. En cierto sentido, un ELR podria incluso ser
consistente con los lineamientos de Castel en lo que tiene que ver con el
rol del Estado, en tanto garantizaria el derecho al trabajo y de ese modo, la
inclusion social. Luego de presentar el disefio del programa, nos referimos
brevemente atres interrogantes que suelen aparecer al discutir el programa:
como se financiaria una garantia de empleo universal; no generaria infla-
cién;y, por qué no implementar, en cambio, un ingreso ciudadano. Aunque
cada una de estas cuestiones merece un tratamiento detallado -se brindan
referencias al respecto-, nos referimos sucintamente a ellas.

De acuerdo con Castel, la cuestion social se ha transformado. A dife-
rencia de lo que ocurria en la sociedad salarial, en la que el empleo era el
instrumento de inclusion por excelencia -y también el eje a partir del cual
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se construfan las protecciones-, el desempleo masivo y prolongado es una
caracteristica del paisaje social actual. En pocas palabras, sistematicamente
existen personas que a los ojos del mercado no tienen valor, y por lo tanto
son dispensables, supernumerarios. Este “ejército de reserva" de desem-
pleados es incluso utilizado como instrumento antiinflacionario. Ante este
estado de cosas, el ELR permitiria eliminar el desempleo involuntario, al
tiempo que estableceria un piso para las condiciones laborales en el sector
privado. Pero, ademas, el ELR implicaria redefinir (ampliar) el significado del
trabajo al remunerar actividades no valoradas en el mercado. Resulta una
obviedad que, por ejemplo, si los trabajadores del programa realizaran acti-
vidades de limpieza ambiental estarian llevando a cabo una tarea social-
mente Gtil, mas alla de que ninguna empresa privada lo encuentre rentable.

Creemos, en definitiva, que es necesario trascender la -falsa- dico-
tomia que suele plantearse en el debate entre las garantias universales de
ingreso y empleo. Entodo caso, el empleador de Gltima instancia demuestra
como podria ser implementado un ingreso de participacion o minimo
civico. Todo sistema econdmico requiere que al menos una porcion de la
poblacion trabaje de modo que se produzcan los bienes y servicios que
determinan las condiciones de vida. La economia no puede descansar en
un mecanismo de participacién puramente voluntaria en el proceso de
produccion. Sin embargo, una garantia de empleo junto con un ingreso
basico para losjovenes, adultos mayores y discapacitados de todas las edades
constituiria una sintesis entre ambas propuestas que haria posible trascender
el falso debate ingreso versus trabajo, una alternativa de politica a nuestro
alcance, que puede contribuir a -parafraseando a Castel- "conjurar el riesgo
de fractura de la sociedad". La Argentina ha avanzado decididamente en la
garantia de un ingreso a los que no pueden o no deben trabajar, en lo que
ha constituido un hecho histérico. Resta entonces garantizar un empleo a
los que quieren trabajar.
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