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"The m isery  o f  be ing  e xp lo ite d  by  c a p ita lis ts  is n o th in g  
com pared  to  the  m isery  o f  n o t  b e ing  e x p lo ite d  a t  a ll"

(R obinson, 1962: 46).

En este a rtíc u lo  a na liza m os a lgunas d im ensione s  de la cues tión  soc ia l en 
la A rg e n tin a , cons ide rand o  esp ec ia lm en te  lo o c u rr id o  d u ra n te  el período  
2 0 0 3 -2 0 1 5 , así com o  ta m b ié n  las p o lítica s  (in te rve n c io n e s) a través de las 
cuales el g o b ie rn o  in te n tó  in f lu ir  sobre ella. Id e n tif ic a re m o s  los p rinc ip a le s  
avances en té rm in o s  de la so lu c ió n  de los a cuc ia n te s  p rob lem as sociales 
que se e v id enc iab an  al com enzar la era k irch n e ris ta  y, s im u ltá n e a m e n te , 
seña la rem os los que  c o n s titu ía n  -a  n u estro  ju ic io -  los p rin c ip a le s  desafíos 
pen d ie n tes  hacia  fin a les  de 2015. Para e llo , el d o c u m e n to  se o rgan iza  del 
s ig u ie n te  m o d o : en p rim e r lugar, p la n te a m o s  el p rob lem a, la (nueva) cues
t ió n  soc ia l a p a r t ir  del e n fo q u e  de R obert Castel. Esto nos b rinda  ca tego rías  
de aná lis is  cen tra les, m e d ia n te  las cua les exam inam os, en el segundo  a p a r
tad o , los m ercados labora les y  las p o lít ica s  socia les en la A rg e n tin a  d u ra n te  
el k irchn e rism o . En te rce r lugar, p resentam os las ca rac te rís ticas  cen tra le s  de 
la p ropuesta  de Em pleador de ú lt im a  ins ta nc ia  (ELR, por su s ig la  en inglés) 
o G arantía  de em p leo  (JG), m e d ia n te  la cua l -s o s te n d re m o s - la A rg e n tin a  
podría  c o m p le ta r una red de seguridad  socia l que  g a ra n tice  la in c lu s ió n  de 
to d o s  y  así, s ig u ien do  a Castel, “ hacer sociedad".

La (nueva) cuestión social: 
el enfoque de Robert Castel

En Las m e ta m o rfo s is  de la  cuestión  so c ia l, Castel sostiene  que  el 
desem pleo m asivo  y  la p reca rizac ió n  labo ra l, así com o  la inad ecua c ión  de 
los sistem as c lásicos de p ro te cc ió n  socia l, ca rac te riza n  la s itu a c ió n  a c tu a l

de “c o n m o c ió n " que  a fec ta  a la c o n d ic ió n  sa la ria l. La m u ltip lic a c ió n  de 
su p e rnu m era rio s  (inem pleab les, desem pleados, p recarizados, in te rm ite n te s , 
e tcé te ra ) t ie n e  com o  consecuencia  que  el fu tu ro  sea de ince rtid u m b re . 
Castel (1 99 7 : 16) d e fin e  a la cues tión  socia l com o  “ una aporía  fu n d a m e n ta l 
en la cua l una soc iedad e xp e rim e n ta  el en igm a  de su cohesión  y  tra ta  de 
c o n ju ra r el riesgo de su fra c tu ra . Es un desafío  que in te rro g a , pone  de 
n uevo  en cues tió n  la capac idad  de una s o c ie d a d , para e x is tir  com o  un 
c o n ju n to  v in c u la d o  p o r re lac iones de in te rdependenc ia ". La cues tió n  socia l 
(“ lo soc ia l") aparece e n tonces  en el espacio in te rm e d io  e n tre  la p o lít ica  y  
la econom ía, com o  expresión  - p o r  c ie rto , p a ra d o ja l-  de la c o n tra d ic c ió n  
e n tre  los derechos p o lít ico s  de c iudad an ía  y  la m iseria  generada -a l  m enos 
e n tre  d e te rm in a d a s  p o b la c io n e s - p o r la econom ía  ca p ita lis ta . Los sistem as 
de re gu lac ió n  - n o  m e rc a n tile s - de esta cues tió n  soc ia l tie n e n  el p ro p ó s ito  
de llen a r esta brecha que  exis te  e n tre  lo p o lít ic o  y  lo eco nóm ico .

Para ana liza r la cue s tión  socia l, Castel se basa en la n o c ión  de “zonas 
de cohesión  soc ia l", las cuales a su vez se e n cu e n tra n  e s tre cha m en te  re la 
c ionadas con el t ip o  de inserc ión  labora l. Así, la zona de in te g ra c ió n  inc lu ye  
a aque llas personas que  cu e n ta n  con un tra b a jo  estab le ; la de v u ln e ra b i
lidad , a qu ienes tien en  un em p leo  ine s tab le ; y  la de d esa filia c ió n , a aque llos  
que  no tien en  n in g ú n  t ip o  de inserc ión  labora l. En el p la n te o  de Castel, 
la zona de v u ln e ra b ilid a d  ocupa  una pos ic ión  e stra tég ica  en ta n to  hace 
pos ib le  sos tener la e s ta b ilid a d  socia l (s iem pre  que  se reduzca - o  al m enos 
no se in c re m e n te -  su ta m a ñ o ) o, p o r el c o n tra r io , c o n tr ib u y e  a a lim e n ta r 
las tu rb u le n c ia s  (en la m ed ida  en que su ta m a ñ o  se inc rem ente ). En este 
sen tido , Castel (199 7 : 19) a firm a  que la cue s tió n  soc ia l “se p la n te a .  en los 
m á rg e n e s . pero  'p o n e  en c u e s tió n ' al c o n ju n to  de la sociedad".

Debe notarse , po r un lado, el ca rá c te r d in á m ico  del c o n ce p to  de desa
f i l ia c ió n :  según Castel, a d ife re n c ia  del e s tá tico  c o n ce p to  de exc lus ión , la 
d e sa filia c ió n  p e rm ite  ap re c ia r -a d e m á s  de la “ fo to "  de la co m p os ic ión  de 
las zonas de c o h e s ió n - las tra ns ic io n e s  e n tre  zonas. De este m odo, in te g ra 
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c ión , v u ln e ra b ilid a d  y  d e sa filia c ió n  pueden com prenderse  com o  procesos. 
Por o tro  lado, Castel aclara que  la d im en s ió n  eco nóm ica  no c o n s titu y e  el 
rasgo esencia l de las zonas de cohesión  socia l. Esto es, no  deben c o n fu n 
dirse con la pobreza (en ta n to  insu fic ie n c ia  de ingresos). En este sen tido , ni 
la p e rte ne nc ia  a la zona de in te g ra c ió n  im p lica  ingresos “ a lto s " (te ne r un 
e m p leo  estab le  no im p lica ría  que el sa la rio  sea n ecesa riam en te  e levado), ni 
e ncon tra rse  d esa filia d o  con lleva  n ecesa riam en te  la a bso lu ta  ausencia de 
ingresos (ta l el caso de las p ob lac ion es  asistidas, las cuales cu e n ta n  con 
a lg ún  ingreso, aun cuand o  d ich o  ingreso no se v in c u la  con la inserc ión  
labora l, ya sea a c tu a l o pasada).

Lo novedoso  de la cue s tión  socia l en la a c tu a lid a d  v ien e  dado, de 
acuerdo  con Castel, p o r el hecho  de que  el (re )su rg im ie n to  de los su p e rn u 
m era rios  tie n e  lug a r luego  de las p ro te cc io ne s  ca rac te rís ticas  de la sociedad 
sa la ria l. Una sociedad sa la ria l en la que tu v o  lug a r un proceso de des in 
d iv id u a liza c ió n  a través del reem plazo  del c o n tra to  p or el e s ta tu to . Una 
sociedad de de re cho hab ie n tes , en la que la de sa filia c ió n  había s ido  d e rro 
tada  p o r los derechos universa les. En pocas palabras, una soc iedad en la que 
to d o s  sus m iem bros  - in c lu s o  los más d e s fa vo re c id o s - eran ind ispensables. 
M u y  p o r el c o n tra r io , los “ in ú tile s  para el m u n d o " de la a c tu a lid a d  no son 
s iqu iera  e xp lo ta d o s : “ de este m o do  se ina u g u ra  una p ro b le m á tica  teó rica  
y  p rác tica . Si ya no son acto res  en el se n tid o  p ro p io  del té rm in o , porque  
no hacen nada so c ia lm e n te  ú til,  ¿cóm o pod rían  e x is t ir  soc ia lm en te?  Desde 
luego, p o r 'e x is tir  so c ia lm e n te ' e n ten de m o s  o cu p a r un lug a r en la sociedad. 
Pues, al m ism o  tie m p o , están m u y  presentes, y  este es to d o  el p rob lem a, ya 
que están de m ás" (Castel, 1997: 19). Surge e n tonces  lo  que  Castel d en o 
m ina  (nueva) cue s tió n  soc ia l: “ Si la re d e fin ic ió n  de la e fica c ia  econó m ica  y  
de la peric ia  soc ia l t ie n e  que  pagarse p o n ie n d o  fu e ra  de ju e g o  a un 10, un 
20, un 30 p o r c ie n to  o más de la p ob lac ión , ¿se puede seg u ir h ab lan do  de 
p erte ne nc ia  a un m ism o c o n ju n to  socia l?  ¿Cuál es el u m bra l de to le ra n c ia  de 
una sociedad d e m o crá tica  a lo que  yo  llam aría , más que  e xc lus ión , in v a lid a 
c ión  socia l?  Esta es a m i ju ic io  la nueva cues tió n  soc ia l" (Castel, 1997: 19).

J u n to  con la cue s tión  socia l, se tra n s fo rm a n  ta m b ié n  las fo rm a s  de 
a d m in is tra c ió n  de lo socia l. Esto es, en lo que tie n e  que ve r con las po lítica s  
socia les se vue lve , en c ie r to  sen tido , a la s itu a c ió n  a n te r io r  a las p ro te c 
c iones -p ro p ia s  de la sociedad s a la r ia l-  m e d ia n te  el recurso al c o n tra to  de

tra b a jo  y  el tra ta m ie n to  loca lizado  (fo ca lizad o ) de los p rob lem as soc ia les.1 
En este se n tid o  operan  las p o lítica s  de inserc ión  com o, por e jem p lo , el RMI 
(ingreso m ín im o  de inse rc ión ) francés, una as igna c ió n  m o n e ta ria  a cam b io  
del com p ro m iso  de buscar em p leo  o lleva r a de la n te  un e m p re n d im ie n to . 
Según Castel, la se lección  de los b e n e fic ia rio s  de estos p rog ram as te rm in a  
d e p en d iend o  de la v a lo ra c ió n  del a ge n te  soc ia l acerca del m e re c im ie n to  de 
la tra ns fe ren c ia , a lgo  c ie r ta m e n te  a n ta g ó n ic o  a la n oc ión  de un derecho . En 
la m ism a línea, se fra g m e n ta  ta m b ié n  el derecho  al t ra b a jo : en la p o lít ica  
de em pleo, el de recho  a tra b a ja r queda su b o rd in a d o  a la co n s ta ta c ió n  de 
una “ d if ic u lta d  p a rt ic u la r  para co n se g u ir e m p le o", lo cua l “ re ac tiva  la lóg ica  
de la asis tencia  tra d ic io n a l que el de recho  del tra b a jo  había c o m b a tid o " 
(Castel, 1997: 396).

A n te  esta nueva cues tió n  soc ia l (y lo ina d ecua do  de las p o lítica s  para 
abo rd arla ), Castel se p re g u n ta : ¿qué es pos ib le  hacer para re in tro d u c ir  en 
el ju e g o  soc ia l a estas pob lac ion es  inva lida das  por la c o y u n tu ra , y  poner 
f in  a una hem o rrag ia  de d e sa filia c ió n  que am enaza con de ja r exangüe  a 
to d o  el cu e rpo  socia l?  Mas esp ecíficam en te , “en qué pueden co n s is tir las 
p ro te cc io ne s  en una sociedad que se vue lve  cada vez más una  soc ieda d  de 
ind iv id u o s "  (Castel, 1997: 388). Estos in te rro g a n te s  re m ite n , po r supuesto , 
al ro l del Estado. Para Castel, el Estado (el poder p ú b lico ) es el ú n ico  capaz 
de im p on e r una m ín im a  cohesión  a la sociedad. Para esto, debe -n e ce sa 
r ia m e n te -  c o n s titu ir  un Estado p ro te c to r, ya que no hay cohesión  soc ia l sin 
p ro te cc ió n  socia l. El papel del Estado es, po r lo ta n to , el de g a ra n tiz a r las 
con d ic ion e s  de inc lu s ió n  de to d o s  los m iem bros  de la soc iedad (Castel, 1997).

La cuestión social en el kirchnerismo: 
mercados laborales y políticas sociales 
en Argentina (2 0 0 3 - 2 0 1 5 )

Luego del e s ta llid o  de la cris is a fin a le s  de 2001, la A rg e n tin a  im p le - 
m e n tó , desde a b ril de 2002, el Plan Jefes y  Jefas de H ogar D esocupados (en

1. A n a  A r ia s  lo d e n o m in a  “ M o d e lo  de as is te nc ia  y  p r o m o c ió n "  (Arias, 2012) ,  en el que  p r e d o 
m in a  la as is te nc ia l iz ac ión  de la po l í t i c a  socia l  (e s t ig m a t i z a n te ) .  Lu c iano  A n d re n a c c i  y  
Dan ie la  S o ld a n o  (2 006 )  se re f i e ren  a este t i p o  de in te r v e n c ió n  c o m o  “ Po lí t ica As is ten c ia l " ,  la 
cua l se vu e lv e  p r e p o n d e r a n te  en la A r g e n t i n a  d u r a n te  la década  de 1990,  en d e t r im e n t o  de 
los o t ro s  dos c o m p o n e n te s  de la p o l í t i c a  so c ia l :  la po l í t i c a  la bo ra l  y  la po l í t i c a  de se rv ic ios  
un iversa les.
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ade lan te , Jefes), in te n ta n d o  a bo rd a r el fu e r te  in c re m e n to  del desem pleo, la 
pobreza y  la con secue n te  em ergenc ia  socia l (CELS, 2 003 ; M a rsha ll, 2004). 
Si b ien té c n ica m e n te  c o n s titu ía  la cua rta  fase del Plan Trabaja r - im p le m e n -  
ta d o  desde m ediados de la década de 1 9 9 0 -, el Jefes represen tó  un cam b io  
s ig n ific a tiv o  respecto  de las p o lítica s  socia les que  se habían im p le m e n ta d o  
hasta el m o m e n to , e sp ec ia lm en te  por la m a g n itu d  de su co b e rtu ra . En 
poco tie m p o , para m ayo de 2003, el p rog ra m a  había a lca nzado  su m á x im o  
n ú m ero  de p a rtic ip a n te s , lle g a nd o  a casi dos m illo n e s  de personas, lo cua l 
representaba  a lreded o r del 13%  de la fue rza  lab o ra l (G o lbert, 2007).

In ic ia lm e n te  con ceb ido  com o  una p o lít ica  de em pleo  que proveería  
el pago de 150 pesos p or mes al je fe  o je fa  de h og a r a cam b io  de tra b a ja r 
en serv ic ios  c o m u n ita r io s  y  a c tiv ida de s  de c o n s tru cc ió n  o m a n te n im ie n to  
-s ie m p re  que  en el hoga r v iv ie ra n  n iños  y  ado lescen tes m enores de 18 años, 
personas con d iscapacidad  o m u jeres em ba raza das-, el Jefes se tra n s fo rm ó

rá p id a m e n te  en un h íb rid o , ya que  m uchos b e n e fic ia rio s  no  rea lizaban  
c o n tra p re s ta c ió n  labo ra l a lguna . Esto se deb ió, e n tre  o tro s  m o tivo s , a las 
d if ic u lta d e s  a d m in is tra tiv a s  re lac ionadas con la inesperada m asiv idad  del 
p rog ram a. De hecho, uno  de los más so rp ren den te s  re su ltad os  del Jefes 
fu e  la g ran a flu e n c ia  de m ujeres: com o  el p rog ram a  estaba lim ita d o  a una 
persona p or hogar, una e s tra teg ia  h a b itu a l cons is tía  en que  fu e ra  la esposa 
q u ie n  se insc rib ie ra  al Jefes m ie n tra s  su m a rid o  c o n tin u a b a  a c tiv o  (ya sea 
tra b a ja n d o  o buscando) en el sec to r in fo rm a l. Esta “ re -a c tiv a c ió n " de las 
m u jeres era considerada  p or las a u to r id a d e s  com o  un aspecto  n e g a tivo  del 
p rog ram a  (Tcherneva y  W ray, 2005). Adem ás, la a rb itra r ie d a d  que  im p licaba  
el hecho de que la co n tra p re s ta c ió n  labo ra l no fue ra  ex ig ida  para to d o s  los 
b e n e fic ia rio s  ju n to  con el c lie n te lis m o  (Tcherneva y  W ray, 2005) d e rivado  
del hecho de que el acceso al p rog ram a se lim ita ra  a un m ie m b ro  por hog a r 
y, espec ia lm en te , de que  la in sc rip c ió n  tu v ie ra  una fecha  lím ite , fu e ro n  
socavando  la p o p u la rid a d  del Jefes.

A  p a rt ir  de la asunc ión  del nuevo  g ob ie rn o , en m ayo  de 2003, se 
p la n tea  una nueva es tra teg ia  en el abo rda je  de la cues tió n  socia l, una e stra 
teg ia  en la que  el Jefes sería g ra d u a lm e n te  e lim in a d o . De hecho, el n úm e ro  
de p a rtic ip a n te s  del p rog ram a d e c lin ó  so s te n id a m en te  desde su p ico  de 
m ayo  de 2003. Parte de la d ec lina c ió n  en el n ú m e ro  de p a rtic ip a n te s  del 
p rog ram a  se d eb ió  a b e n e fic ia rio s  que log raban  em plearse  en el sec to r 
p rivado . No obs tan te , un n úm ero  s ig n ific a tiv o  de personas m ig ró  a o tros  
dos p rog ram as: el Plan Fam ilias p o r la Inc lus ión  Socia l (en ade lan te , Fam i
lias) y  el Seguro de C ap ac itac ión  y  Em pleo (en a de lan te , SCE). De este m odo, 
se buscaba reem plaza r al Jefes con una c o m b in a c ió n  de com pensac ión  por 
desem pleo  para la pob la c ión  “e co n ó m ica m e n te  a c tiv a " (en gran parte , 
varones) y  tra n s fe re n c ia s  para “ in a c tivo s " (p rin c ip a lm e n te , m ujeres). El SCE 
proveería  un seguro  por t ie m p o  lim ita d o  a los “em p leab les" y, c o n fo rm e  la 
econom ía  m e jo ra ra , los b e n e fic ia rio s  se in co rp o ra ría n  al m ercado  labo ra l 
p rivado . El Fam ilias o to rg a ría  una as ignac ión  fa m ilia r  a los “ ine m p leab les" 
(D ecre to  1 5 0 6 /2 0 0 4 ).2

2. Ba jo  el su p u e s to  de que  las m u je res  que  p a r t ic ip a b a n  del p r o g r a m a  eran “ a r t i f i c ia lm e n te "  
in t r o d u c id a s  a la f u e rz a  labo ra l  y  que  su t r a b a jo  no  era “ p r o d u c t i v o " ,  ya  que  en m u c h o s  casos 
su p r o d u c t o  no  se v e n d ía  en el m ercado ,  el d ia g n ó s t i c o  era que  las m u je res  del p r o g ra m a  
eran  “ i n e m p le a b le s "  y, po r  ende , no  deb ían  t r a b a ja r  (ni  busca r  t ra b a jo ) ,  s ino  v o lv e r  a la 
in a c t i v id a d ,  au n q u e ,  c la ro  está, a h o ra  con una  as ig nac ión  f a m i l i a r .  A d e m á s  de re fo rz a r  es te 
re o t ip o s  ( los v a ro n e s  son los que  deben  t r a b a ja r ;  las m u je res  deben  c u id a r  a sus hi jos) y  de 
c o ns ide ra r  c o m o  p r o d u c t i v a s  só lo  a las a c t i v id a d e s  va l id a d a s  po r  el m e r c a d o  (Archer , 2004) ,
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El Fam ilias (CELS, 2007) fue , hacia  fin a le s  de 2009, p ro fu n d iz a d o  con 
una re fo rm a  al s istem a de asignac iones fa m ilia re s  que  im p licó  la creac ión  
de la A s ign ac ión  U niversa l po r H ijo  para P ro tecc ión  Socia l (AUH), p o lít ica  
que h izo  pos ib le  que  (p rá c tica m e n te ) la to ta lid a d  de los n iños  y  ado les
cen tes m enores de 18 años cue n te n  con un ingreso, ind e p e n d ie n te m e n te  
de la s itu a c ió n  lab o ra l de sus padres (CENDA, 2010; CIFRA, 2010; Lo V uo lo , 
2 00 9 ; Lozano e t al, 200 9 ; M a rio , 2014). En la m ism a línea, resu ltó  de gran 
re levanc ia  la a m p lia c ió n  de la c o b e rtu ra  ju b ila to r ia  a una g ran  p ro p o rc ió n  
de a d u lto s  m ayores que no eran e leg ib les  para el b e n e fic io  c o n tr ib u t iv o , así 
com o  ta m b ié n  la e xte ns ión  de pensiones no c o n tr ib u t iv a s  a personas con 
d iscapacidad  (R o fm an y  O liv ie ri, 2011).

La e s tra te g ia  de a b o rd a je  de la c u e s tió n  so c ia l en la era k irc h n e -  
r is ta  se basó, e n to n ce s , en dos “ m e ca n ism o s  de in c lu s ió n "  p r in c ip a le s : 
la s e g u r id a d  so c ia l y  el m u n d o  de l tra b a jo . Para los q ue  no deben  - o  no 
p u e d e n -  t ra b a ja r  (n iñ o s  y  a d o lesce n te s , a d u lto s  m ayo re s  y  personas con 
d isca p a c id a d ) se e x p a n d ió  la s e g u r id a d  so c ia l, g a ra n tiz a n d o  un in g re so  
in d e p e n d ie n te m e n te  de la v in c u la c ió n  de las personas con  el m u n d o  del 
tra b a jo . En ta n to ,  para  las personas en edad  la b o ra l se a p o s tó , p o r un 
lado , a p o lí t ic a s  de e s tím u lo  de la d e m a nd a  a g re g ad a  y  el c re c im ie n to  
e co n ó m ic o , y  p o r el o tro  a p o lí t ic a s  de l la d o  de la o fe r ta  para  “ m e jo ra r 
a los tra b a ja d o re s "  ( in c re m e n ta r  la e m p le a b ilid a d ) a tra vé s  de la c a p a c i
ta c ió n . En pocas p a labras , una  e co n o m ía  en e xp a n s ió n  g e n e ra ría , e ve n 
tu a lm e n te , e m p le o  para  tod os .

¿Cómo re su ltó  la estra teg ia?  A  pesar de que desde el segundo  
sem estre de 2013, el INDEC d is c o n tin u ó  la p u b lica c ió n  de in fo rm a c ió n  
o fic ia l sobre pobreza p o r ingresos, en M a rio  (2017a) a na liza m os la e vo lu 
c ión  de la pobreza para el p e río do  2 0 0 3 -20 15 , con base en la nueva m e to 
d o log ía  u tiliz a d a  por el INDEC desde que se re an u dó  la p u b lica c ió n  o fic ia l 
sobre la te m á tica  en sep tiem b re  de 2016. A llí  m ostram o s que la pobreza en 
personas se re du jo , e n tre  2003  y  2015, en casi un 50 po r c ie n to : desde el 
59,4  p or c ie n to  de la p o b la c ió n  en 2003  hasta el 31,5 por c ie n to  en 2015. 
Más fu e r te  aún re su ltó  la re ducc ió n  de la pobreza e x tre m a  (o ind igen cia ),

el d ia g n ó s t i c o  de las a u to r i d a d e s  de jó  de la do  ev id enc ia  i n d i c a t i v a  de que  los p a r t ic ip a n te s  
del p r o g r a m a  de seaban t rab a ja r ,  i n d e p e n d ie n t e m e n t e  del n ive l  sa la r ial  (G arz ón de la Roza, 
2 0 0 6 ;  Pas to re t  y  Tepepa, 2006) .  De hecho ,  este e fe c to  habr ía  s ido  m a y o r  c u a n t o  m e n o r  era 
el nive l de c a l i f i c a c ió n  y  e d u c a t i v o  de la pe rsona , y  m e n o r  el nive l de in g reso  del h o g a r  al 
que  pe r tenec ía .  Incluso ,  en a lg u n o s  casos se observaba  una  p re fe re n c ia  p o r  t r a b a ja r  ve rsus 
la pe rce pc ión  de un a t r a n s fe re n c ia  de igua l m o n t o  sin c o n t ra p re s ta c ió n .

la cua l d ism in u yó  en casi tres cua rtas  partes: desde un 22 p or c ie n to  en 
2003 hasta un 6 po r c ie n to  en 2015. De m o do  que, al m enos en té rm in o s  de 
sus e fe c to s  sobre la pobreza, la es tra teg ia  tu v o  resu ltados pos itivos. Buena 
p a rte  de la re ducc ió n  de la pobreza puede ser a tr ib u id a  a la expans ión  de la 
seguridad  soc ia l (y su inde xac ión  p o r in fla c ió n ) com e n ta da  más a rriba . Esto 
puede apreciarse, p or e je m p lo , al con s id e ra r que el g ru p o  e ta rio  para el que 
más se redu je ron  las tasas de pobreza e ind ig en c ia  fu e ro n  los m ayores de 
65 años (M ario , 2017a).

La in c lu s ió n  a tra vé s  d e l m u n d o  de l t ra b a jo  ta m b ié n  parece  h ab e r 
te n id o  é x ito . El c re c im ie n to  e c o n ó m ic o  d u ra n te  la e xp a n s ió n  de la era 
k irc h n e r is ta  ha s ido  ro b u s to . Tal vez lo  m ás im p o r ta n te ,  la e xp a n s ió n  
parece  h a b e r m o v id o  e x ito s a m e n te  a la e co n o m ía  h ac ia , s in o  al p le n o , 
al m eno s  a un e le va d o  n iv e l de e m p le o . De a cu e rd o  con  el INDEC, la tasa 
de d ese m p le o  o f ic ia l ha ca íd o  al 5,9 p o r c ie n to  en el te rc e r tr im e s tre  
de 201 5 , el n iv e l m ás b a jo  en casi tre s  décadas; e sp e c ífica m e n te , desde 
o c tu b re  de 1987, c u a n d o  la tasa de d e se m p leo  a b ie r to  a lca n za ba  al 
5,7 p o r c ie n to  de la p o b la c ió n  a c tiv a . La te n d e n c ia  de la rg o  p la zo  a 
la caída de los sa la rio s  rea les q ue  co m e n zó  a m e d ia d o s  de los 70  se 
ha d e te n id o . De h echo , el p o d e r a d q u is it iv o  de l s a la r io  p ro m e d io  de la 
e co n o m ía  a rg e n tin a  s u b ió  hasta  n ive le s  q ue  no  se ve ía n  desde hace, p o r 
lo m enos, dos décadas. Los sa la rio s  rea les han  a u m e n ta d o  8 4  p o r c ie n to  
desde 2 00 3 , el p e río d o  más la rg o  de a u m e n to s  so s te n id o s  al m enos 
desde 1 950  (G onzá lez, 2011). Para A ld o  Ferrer, p o r e je m p lo , la e co n o m ía  
a rg e n tin a  se e n c o n tra b a , hac ia  2014, en las p ro x im id a d e s  de l p le n o  
e m p le o : “ la p ro g re s iva  a p re c ia c ió n  de l t ip o  de c a m b io  y  la in y e cc ió n  de 
g a s to  p ú b lic o  en una  s itu a c ió n  ce rca n a  a l p le n o  em p leo  de la  c a p a c id a d  
p ro d u c t iv a  y  la  m a no  de o b ra  g e n e ra ro n  el a c tu a l e sce n a rio  de in c e r t i -  
d u m b re  y  d e te r io ro  de las e xp e c ta tiv a s . Esto se re f le jó  en el a u m e n to  de 
las p res io nes  in f la c io n a r ia s "  (Ferrer, 2 0 1 4 : 7, é n fa s is  a g re g ad o ).

De hecho, la m a yo r redu cc ió n , en té rm in o s  re la tivos , de la tasa de 
desem pleo a b ie rto  de las personas con ba jo  n ive l e d u ca tivo  ha s ido  u t i l i 
zada com o  ev idenc ia  de que  la s itu a c ió n  o cu p a c io n a l m e jo ró  para to d o s  
los g rup os  p ob lac iona le s : “ La re du cc ió n  de la desocupación  se e x te n d ió  a 
tod os  los e stra tos  y  g rupo s  sociales, inc luso  en aque llo s  que  p resentaban, al 
m enos en teo ría , m ayores re s tr icc io ne s  para acceder al em pleo. Se a d v ie rte  
que la c a n tid a d  de desocupados de ba jo  n ive l e d u c a t iv o ,  se reduce en un 
p o rce n ta je  m u y  su p e rio r al p rom e d io  de los desocupados" (MTEySS, 2010: 
38). En esta línea, se g eneró  un consenso en tre  los ana lis tas  de los m ercados
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labora les acerca de que  la in fo rm a lid a d  sería el p r in c ip a l desafío  p en d ie n te  
del m u n d o  del tra b a jo  de la era k irchn e ris ta . En pocas palabras, el p rob lem a  
estaría  dado  p or la ca lidad  del em pleo, no p or el v o lu m e n  de la ocu pac ión .

Sin em bargo, creem os que  hay va rio s  e le m e n to s  para d u d a r de este 
(o p tim is ta ) d ia g n ó s tic o  (M ario , 2016). En p rim e r lugar, e n tre  2003  y  2015, la 
p ob la c ión  de 25 años o más c rec ió  en 3,8 m illone s, m ie n tra s  que la ca n tid a d  
de ocupados lo h izo  en 3,2 m illones. Es d if íc il sos tener que la econom ía  
a rg e n tin a  a lcanzó  la o cu pa c ión  p lena cuand o  el in c re m e n to  del em pleo  
no a lcanzó  s iqu iera  para com pensar el a u m e n to  de la p ob lac ión . De m odo 
más im p o rta n te , e n co n tra m o s  que  de los 3,2 m illo ne s  de nuevos puestos 
tra b a jo  creados e n tre  2003  y  2015, 3,3 m illo ne s  fu e ro n  para la m ita d  de 
la p o b lac ió n  que  al m enos te rm in ó  la secundaria , d e jand o  una des trucc ión  
neta  de c ien  m il em pleos para la o tra  m ita d  del m ism o  g ru p o  p ob la c io n a l 
que no c o m p le tó  la secu nd aria .3 La c o m b in a c ió n  de p o lítica s  “ keynesianas" 
para e s tim u la r la dem anda y  aque llas  destinadas a in c re m e n ta r la e m p le a - 
b ilid a d  no fu e  s u fic ie n te  para g en era r o p o rtu n id a d e s  de em p leo  para los 
tra ba jad o res  de m e no r ca lif ic a c ió n . Si b ien  el g rad o  de s u b -u tiliz a c ió n  de la 
fue rza  labo ra l se redu jo , c o n tin u a b a  en n ive les re la tiv a m e n te  e levados en 
la p a rte  baja del c o n t in u o  de ca lificac ion es , qu ienes típ ic a m e n te  se e n cu e n 
tra n  fu e ra  de la fue rza  labo ra l y, por lo ta n to , no  son co n ta b iliz a d o s  com o 
o fic ia lm e n te  desem pleados.

En resumen, la estrategia para abordar la cuestión social du ra n te  el k irch - 
nerism o se basó en dos pilares: la seguridad social y  el m undo  del traba jo. La 
expansión de la seguridad social co n trib u yó  a una s ign ifica tiva  reducción de 
la pobreza. En tan to , si bien la econom ía se expandió  y  se crearon m illones de 
nuevos puestos de traba jo, esto no fue  su fic ien te  para generar oportun idades 
de em pleo para quienes no com p le ta ron  el secundario. Más aún, la e lim inac ión  
gradual del Jefes operó específicam ente en d e tr im e n to  de las oportun idades 
laborales de este g rupo  pob lac ional (M ario , 2016).

3. Este re su l ta d o  d i f ie re  del que  re p o r ta n  t a n t o  D am i l l  e t  al (2011) c o m o  Becca r ia  y  M a u r i z i o  
(2012), qu ie n e s  e n c u e n t r a n  un a u m e n t o  en t é r m i n o s  a b s o lu to s  de la o c u p a c ió n  de pe rsonas 
con n ive l e d u c a t i v o  b a jo  c o n s id e r a n d o  la e s t r u c tu r a  del e m p le o  hasta 2010 . La d i fe re n c ia  
se exp l ic a  po r  el h e ch o  de que  los c i t a d o s  a u to re s  l im i t a n  su aná l is is  a lo que  d e n o m in a n  
e m p le o  “ g e n u in o " ,  es to  es, el nive l de o c u p a c ió n  n e to  de los planes  de e m p le o  (el más 
i m p o r t a n t e  de los cua les  f u e  el Jefes). Esto reve la  que  el Je fes l le gaba,  p r in c ip a lm e n te ,  a los 
g ru p o s  con b a jo  log ro  e d u c a c io n a l  (léase, se cu n d a r ia  in c o m p le ta ) .  D ic h o  de o t r o  m o d o ,  la 
g ra d u a l  e l im in a c ió n  del Je fes a fe c tó  es p e c ia lm e n te  a los t ra b a ja d o re s  de ba ja  ca l i f i c ac ión ,  
q u ie nes  t ie n e n  m a y o r  p r o b a b i l i d a d  de en co n t ra rs e  b a jo  la l ínea de pobre za .

En té rm in o s  de las zonas de cohesión  socia l de Castel, es e v id en te  que 
d u ra n te  el k irch n e rism o  se observa ron  tra n s ic io n e s  desde la zona de d esa fi
liac ió n  a las de in te g ra c ió n  (m u y  espec ia lm en te ) y  v u ln e ra b ilid a d  (en m eno r 
m edida). C om o m e nc ion am os  a n te r io rm e n te , se creó un gran n úm ero  de 
em pleos, en su m ayo ría  de t ip o  fo rm a l.4 Adem ás, se redu jo  fu e r te m e n te  
el desem pleo. Sin em bargo, la expans ión  de la seg urida d  socia l se basó, 
en buena m edida, en la in co rp o ra c ió n  de co m p on e n tes  no c o n tr ib u t iv o s  
-c o m o  en el caso del s istem a de asignaciones fa m ilia re s -  o s e m i-c o n tr ib u -  
t ivo s  -e n  el caso de las m o ra to ria s  prev is iona les. Es decir, se t ra tó  de p o lí
tica s  te n d ie n te s  a la u n ive rsa lizac ión  que re con oc ie ron  el derecho  al ingreso 
con inde pend en cia  de la v in c u la c ió n  con el m u n d o  del tra b a jo .5 ¿Serían 
e n ton ces  pob lac ion es  asistidas, es decir, desa filiad o s  no pobres? Parece 
cua nd o  m enos d if íc il sos tener esto, en ta n to  la expans ión  de la seguridad  
soc ia l no se basó en los m ecan ism os ca rac te rís ticos  de las p o lítica s  a s is ten - 
c ia les (p ruebas de m edios para “ g a ra n tiz a r" el m e re c im ie n to , y  así e v ita r 
“e rrores de inc lu s ió n "). M u y  p o r el c o n tra r io , el hecho  de haber reco n o c ido  
el de recho  a las asignac iones fa m ilia re s  -e n  el caso de los n iños  y  ado les
c e n te s - y  a la ju b ila c ió n  -e n  el caso de los a d u lto s  m a yo re s - p e rm ite  ubicar, 
según creem os, a estas pob lac ion es  en una zona de in te g ra c ió n , a unqu e  de 
una na tu ra leza  d ife re n te , in d e p e n d ie n te  del m u n d o  del tra b a jo .6

4. Una l im i t a c ió n  que  suele seña la rse respec to  del e n fo q u e  de Castel pa ra  an a l iz a r  la cu es t ión  
social  v ie n e  dada  po r  c ie r ta s  ca rac te r ís t ic as  específ icas  del caso a r g e n t i n o  que  lo ha rían 
i n c o m p a ra b le  con la s i t u a c ió n  f ran cesa :  “ La re f le x ió n  sobre  la cr is is de la soc iedad  sa la r ial  
basada  en el t r a b a jo  asa la r iad o  en E uropa no  se puede  c o m p a ra r  con el caso l a t i n o a m e r i 
c a no  o a r g e n t i n o .  La A r g e n t i n a  f ue ,  sin e m b a rg o ,  u n o  de los países con m a y o r  g r a d o  de 
asa la r izac ión  pe ro  con un c u a r t o  de el la b a jo  c o n d ic io n e s  in f o rm a le s  o p reca rias"  (Á lvarez 
L e gu izam ó n  y  Ar ias,  2 0 16 :  459).  M ás  al lá de las in n e g a b le s  d i f e re n c ia s  en t re  los m e rcado s  
la bo ra les  de Franc ia  y  A r g e n t i n a ,  el e n fo q u e  de Castel cu e n ta  con h e r r a m ie n ta s  para  c o n s i 
de ra r  la in f o r m a l i d a d ,  ta l  el caso de la zo n a  de v u ln e ra b i l i d a d .

5. A  p a r t i r  del a u m e n t o  del c o n s u m o  de los se c tore s  po p u la re s  - l a  co ex is tenc ia  de pobre za 
y  c o n s u m o  a la que  se re f ie re  Kessler (2 011 ) - ,  A r ia s  (2 015) sos t ie ne  que, a d i f e re n c ia  del 
m o d e lo  de as is te nc ia  y  p r o m o c ió n ,  este n u e v o  m o d e lo  de in te r v e n c ió n  social ,  que  re co 
noce el “ d e rec ho  a la as is te nc ia " ,  i n te g ra  a p a r t i r  del c o n s u m o :  “ Si en la e tapa  a n te r i o r  se 
desc r ib ía  la as is te nc ia l iz ac ión  de la po l í t i c a  soc ia l ,  en esta e tap a  p o d r ía m o s  h a b la r  de una 
p rev is io n a l iz a c ió n  de la po l í t i c a  social  y  t a m b i é n  f u e r t e m e n t e  de una  m o n e ta r i z a c ió n  de la 
m is m a "  (Arias, 2 0 1 5 :  73).

6. F i lg ue i ra  (2 013) se p re o c u p a  p o rq u e  la m e jo ra  de las c o n d ic io n e s  de v id a  de los b e n e 
f ic ia r io s  de las po lí t ic as  sociales  p o d r ía  g e n e ra r  que  a d o p te n  p a u ta s  de c o n s u m o  de los 
sec tore s  m ed ios ,  m a y o r m e n te  s e g m e n ta d o s  y  o b te n id o s  en el s e c to r  p r iv ado .  Esto d e b i l i 
t a r ía  a los s is tem as  p ú b l ic o s  (de e d u ca c ió n ,  t r a n s p o r te ,  e tcé te ra ) ,  v o l v i e n d o  a los si s tem as 
de p r o te c c ió n  no  c o n t r i b u t i v a  insos ten ib les  desde el p u n t o  de v is ta  po l í t i c o ,  a t rav és  de un a
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No o bs ta n te , la es tra teg ia  de inc lu s ió n  del k irch n e rism o  -e s p e c íf i
cam e n te  la p a rte  que descansaba en el m u n d o  del t ra b a jo -  no  lo g ró  in te 
g ra r a los tra b a ja d o re s  de m e no r ca lif ic a c ió n . Se tra ta  de los que Castel 
d en om in a  “ su p e rnu m era rios ", los “ in ú tile s  para el m u n d o " que n i s iqu iera  
cum p len  un ro l com o  e jé rc ito  de reserva. En M a rio  (2016) e stim am os en 3,7 
m illo n e s  el n ú m ero  de tra ba ja d o re s  “ p o te n c ia lm e n te  e m p leab les" en 2015, 
un gua rism o  que  excede en va rias  veces a los 7 4 4 .0 00  o fic ia lm e n te  desem 
pleados. Lam e n tab lem en te , el reem p lazo  de la creac ión  d ire c ta  de em pleo  
-a  través del Je fe s - p o r p o lítica s  de m e jora  de la e m p le ab ilida d  -c o m o , por 
e je m p lo , el seguro  de cap ac ita c ió n  y  e m p le o - no  p e rm itió  que  se a m p lia ra n  
las o p o rtu n id a d e s  labora les para estos g rupos. Es com o  in te n ta r  soco rre r 
a una persona que  se está a ho ga nd o  a rro já n d o le  un lib ro  que  le enseña a 
nadar, en lug a r de un salvavidas.

El enfoque del empleador de última instancia 
para abordar la cuestión social

En este a p a rta d o  exponem os los rasgos cen tra le s  de la p ropues ta  de 
Estado com o  E m pleador de Ú ltim a  Ins tanc ia  (en ad e lan te  ELR) (M insky, 
1965; W ray, 1997). A rg u m e n ta m o s  que una g a ra n tía  un ive rsa l de em pleo  
p e rm itir ía  co m p le m e n ta r los avances rea lizados d u ra n te  la era k irch n e ris ta  
en té rm in o s  de g a ra n tiz a r un ingreso a qu ienes no deben o no pueden 
traba ja r, al asegura r - in d e p e n d ie n te m e n te  de la fase del c ic lo  e c o n ó m ic o - 
el acceso a un ingreso a todas  aque llas  personas en edad labo ra l d ispuestas 
a - a l  m e n o s - ven de r su t ie m p o  al g o b ie rn o . El ELR consis te  en la g a ra n tía  de 
una dem anda de tra b a jo  in f in ita m e n te  e lástica  al sa la rio  del p rog ra m a : to d o  
el que  esté d ispuesto  a tra b a ja r al sa la rio  del p rog ram a podrá  c o n ta r con 
un puesto  de tra b a jo . Por lo ta n to , p o r d e fin ic ió n , se e lim in a  el desem pleo

se nsac ión  de in ju s t i c ia  f isca l.  C reem os  que  la m e jo r  so lu c ió n  para el “ p r o b le m a "  p la n te a d o  
p o r  F i lg ue ira  es m e jo r a r  los s is tem as  pú b l ic o s :  m u c h a s  f a m i l i a s  de c iden  e n v ia r  a sus h i jos  
a escue las p r iv ada s  po r  los p ro b le m a s  e v id e n c ia d o s  p o r  (a lgunas) púb l ic as ,  no  po r  e m u la r  
a la clase m ed ia .  Lo m is m o  puede  deci rse  respec to  de los seguros  m éd ico s  p r iv ado s  ve rsus 
el ho sp i ta l  pú b l ic o .  Un p r o g r a m a  de e m p le a d o r  de ú l t im a  ins tanc ia ,  c u y o  d iseño  bás ico  se 
d isc u te  en el p r ó x im o  a p a r ta d o ,  podr ía  pe rse gu i r  es tos o b je t i v o s :  po r  e je m p lo ,  u t i l i z a r  a los 
t ra b a ja d o re s  d e sem p lea dos  en m e jo r a r  o c o n s t r u i r  hosp i ta les ,  o b r i n d a r  se rv ic ios  pe rsona les 
de c u id a d o  a g r u p o s  p o b la c io n a le s  espec íf icos.
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in v o lu n ta r io . Se s igue ló g ica m e n te  que el ELR no puede te n e r requ is itos  
de c a lif ic a c ió n  lab o ra l: debe g a ra n tiz a r un e m p leo  “a da p ta n d o  el em pleo  
al traba jado r". Adem ás, el sa la rio  del p rog ram a  se c o n v ie rte  en el sa la rio  
m ín im o  e fe c tiv o  de la econom ía. En un sen tido , el g o b ie rn o  “ crea un 
m e rcado" para el tra b a jo  no  dem a nd ado  p or el sec to r p riva d o : el tra b a jo  
m enos ca lif ica d o , o tra b a jo  o rd in a r io  en el se n tid o  de Keynes (1936). En una 
expansión , se reduce el p o o l de tra ba jad o res  ELR y  d ism in u ye  el gasto. Así, 
el ELR pone un te ch o  al a u m e n to  del g as to : vende  tra b a jo  para e v ita r que 
a u m e n te  su precio . Por el c o n tra r io , en una recesión, au m e n ta  el p o o l de 
tra ba jad o res  ELR y  se in c rem e n ta  el gasto. Así, el ELR pone un piso a la caída 
del g as to : com pra  tra b a jo  para e v ita r que  d ism in uya  su precio . De este 
m odo, el d iseño del p rog ra m a  g a ra n tiza  que el p leno  em p leo  se m an teng a  
a través del c ic lo  e co nó m ico . A  c o n tin u a c ió n , nos re fe rim o s  b re vem en te  a 
tres de los p rinc ip a le s  in te rro g a n te s  que  suelen su rg ir al p resen ta r el ELR: 
i) ¿podem os pagar el ELR?; b) ¿no sería in f la c io n a rio ? ; y  c) ¿por qué  no 
s im p le m e n te  g a ra n tiza m os  un ingreso, sin los p rob lem as  inh e ren tes  a la 
g es tión  de un p rog ra m a  de em p leo  ni los e le m e n to s  de coe rc ión  a la p a r t i
c ipac ión  labo ra l que  el ELR im p lica?

De acuerdo  con la Teoría del D inero  Estatal (Knapp, 1905), el d in e ro  
es a q u e llo  que es necesario  para pagar im puestos. El Estado im pon e  una 
o b lig a c ió n  t r ib u ta r ia  y, de ese m odo, se asegura que, al m enos para pagar el 
im puesto , el p ú b lico  deba hacerse del d in e ro  esta ta l. De a qu í que, según el 
ca rta lism o , no es en a b so lu to  necesario  que el d in e ro  ten ga  un v a lo r in t r ín 
seco para que  sea a ce p ta do : el d in e ro  es una “c ria tu ra  del Estado" (Lerner, 
1947). El d in e ro  es, en tonces, un m o n o p o lio  p ú b lico : el Estado no necesita  
recaudar im p uesto s  para poder gastar, más b ien  el p ú b lico  necesita  que el 
Estado gaste  para poder pagar im puestos. Una vez que  se com p re nd e  la 
n a tu ra leza  del d in e ro  m ode rn o , resu lta  absurdo  que siga h ab ie n d o  desem 
p leo in v o lu n ta r io . Esto es: personas d ispuestas a tra b a ja r a cam b io  de 
d in e ro . En lu g a r de a n a liza r el cos to  de em p le a r a las personas - v i r t u a l 
m e n te  n u lo - ,  lo que debería  considerarse  es el cos to  (e con óm ico  y  socia l) 
del desem pleo. Esta es, en nuestra  o p in ió n , la más fu e r te  ju s t if ic a c ió n  para 
un p rog ra m a  de ELR.

Respecto de la segunda cue s tió n , no  so la m e n te  sostenem os que el 
ELR no sería n ecesa riam en te  in f la c io n a rio , s ino  que  podría  u tiliza rse  inc luso  
para c o n tro la r la in fla c ió n . Si la in f la c ió n  superara el o b je tiv o  del gob ie rn o , 
se d ispararía  una p o lít ica  fisca l más c o n tra c tiv a  p rocu ra nd o  in c re m e n ta r la 
c a n tid a d  de tra ba ja d o res  en el p rog ram a, y  v iceversa (M itc h e ll,  1998). Es

dec ir que “en lug a r de u ti l iz a r  un s to c k  a m o r tig u a d o r de desem pleados para 
d is c ip lin a r la pu ja  d is tr ib u t iv a , el ELR lo cons igue  a través de cam b ios  en la 
com p os ic ió n  del em pleo. El p leno  e m p leo  es m a n te n id o " (M itc h e ll y  M osler, 
2001: 224). En pocas palabras, en lu g a r de la p rá c tica  usual de in te n ta r  
c o n tro la r  la in f la c ió n  in c re m e n ta n d o  el desem pleo, ba jo  un ELR esto  podría  
conseguirse  -e n  caso de considerarse  d eseab le - in c re m e n ta n d o  el p o o l ELR, 
pero  sin a fe c ta r el p leno  em pleo.

Una c rít ica  usual al ELR es que  m uchos de sus o b je tiv o s  pod rían  
a lcanzarse a través de un ingreso c iu d a d a n o  (IC), es decir, una tra ns fe re n c ia  
m o n e ta ria  pagada a to d o s  los c iud adan os  de m anera in c o n d ic io n a l (Van 
Parijs, 1991; Lo V uo lo , 1995). Com o m e nc ion am os  a rrib a , el d in e ro  es un 
caso básico de m o n o p o lio  p ú b lico . Por lo ta n to , el v a lo r del d in e ro  debe 
d ep ende r (inversam en te ) de los p recios que  paga el g ob ie rn o . Por e jem p lo , 
en el m arco  de un ELR que  pagara un sa la rio  de 10 pesos p o r hora, el v a lo r 
de la m oneda -e l  p e so - sería de 6 m in u to s  de tra b a jo  o rd in a r io . S up o n 
gam os ahora  que  se im p le m e n ta ra  un ingreso c iu d a d a n o  que pagara el 
m ism o  m o n to  m ensua l -s u p o n ie n d o  una jo rn a d a  sem anal de 40 horas, esto 
daría  lu g a r a una sum a de 1.600 pesos p or mes. A sum am os, só lo  a fin e s  ilu s 
tra tiv o s , que cob ra r el ingreso c iu d a d a n o  im p lica ra  m edia  hora  de “ tra b a jo "  
de g es tión  o trá m ite s  bancarios. A ho ra , 1 .600 pesos represen ta rían  m edia 
hora  de tra b a jo , p o r lo que resu lta  e v id e n te  que el v a lo r de un peso será 
s ig n ific a tiv a m e n te  in fe r io r  al que im peraría  ba jo  el ELR. La p reg u n ta  que 
surge es: ¿quienes ahora  reciben 1.600 pesos p or m edia  hora  de “ tra b a jo ", 
esta rán  d ispuestos  a o fre ce r una m edia  hora a d ic io n a l p o r 5 pesos, que es 
lo que  pagaría  el ELR por ese t ie m p o  de tra b a jo ?  O, v is to  de o tro  m odo, 
¿estarán d ispuestos  a o fre ce r 159,5 horas a d ic ion a le s  p o r 1 .595 pesos? 
Resulta b as tan te  inve ros ím il sostener que la im p le m e n ta c ió n  de un ingreso 
básico no te n d rá  e fe c to s  sobre la p a rtic ip a c ió n  labo ra l, e spec ia lm en te  sobre 
la de aque llos  tra ba ja d o res  de sa la rios más bajos.

Por supuesto , podría  a rgu m e n ta rse  que, en la a c tu a lid a d , los gob ie rn o s  
proveen d in e ro  en fo rm a  “ g ra tu ita "  -s in  te n e r que hacer nada a c a m b io -  
cua nd o  pagan los b en e fic io s  de la seguridad  socia l. En la A rg e n tin a , por 
e je m p lo , el g o b ie rn o  paga ju b ila c io n e s  y  pensiones, as ignaciones fa m ilia re s  
y  el seguro  de desem pleo, p rog ram as que no requ ie ren  la re a liza c ió n  de 
una c o n tra p re s ta c ió n . Sin em bargo , esta p rov is ión  de d in e ro  “ g ra tu ito "  no 
deva lúa  la m o ne da : el peso c o n tin ú a  p u d ie n d o  co m p ra r b ienes y  servic ios. La 
c lave que, en d e fin it iv a , ev ita  la pérd ida  del v a lo r de la m oneda  es el hecho  
de que estos p rog ram as no son para todos, s ino  sólo  para c ie rto s  g rupos
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pob lac iona les . De este m odo, se g a ra n tiza  que siga h ab ie n d o  personas que 
necesiten  tra b a ja r - o  ven de r o tro s  b ienes o s e rv ic io s - para o b te n e r a q u e llo  
que es necesario  para pagar im p uestos  (d ine ro ). El ingreso c iudad an o , por el 
c o n tra r io , sería pagado  a to d o s  los m iem bros  de la sociedad con el o b je tiv o  
e xp líc ito  de que  las personas no necesiten  tra b a ja r para v iv ir  (Lo V uo lo ,
1995), y  p o r lo ta n to  ta m p o co  para pagar im puestos. La consecuencia  
lóg ica  -a u n q u e  c ie r ta m e n te  no in m e d ia ta -  será una o fe rta  de m ano de 
obra  - y  p o r ende de b ienes y  s e rv ic io s - ach icándose  co n tin u a m e n te , ta l 
que e ve n tu a lm e n te  no se generan ingresos para ser d is tr ib u id o s . En pocas 
palabras, el ingreso c iud a d a n o  daña el p ro p io  proceso de g en erac ión  de 
ingresos sobre el que se basa. En el e x tre m o , si to d o s  e je rc ita n  su “ o pc ió n  de 
sa lida " (H ow ard , 2005), el s istem a se to rn a  in d e te rm in a d o . El p rob lem a es 
que el d iseño  del ingreso básico no cue n ta  con un m ecan ism o  que asegure 
que el tra b a jo  necesario  para p ro d u c ir los b ienes y  se rv ic ios que la sociedad 
necesita  - y  d esea - se lleve a cab o 7 (M ario , 2017b).

Reflexiones finales
El o b je tiv o  del a rtíc u lo  fu e  ana liza r a lg u na s  d im ensiones de la cues

t ió n  soc ia l en la A rg e n tin a , cons ide ran do  espec ia lm en te  lo o c u rr id o  d u ra n te  
el p e río do  2 0 0 3 -2 0 1 5 , así com o  ta m b ié n  las p o lítica s  a través de las cuales 
el g o b ie rn o  in te n tó  in f lu ir  sobre ella. En p rim e r lugar, p la n te a m os  c o n t in u i
dades y  ru p tu ra s  de la cues tión  soc ia l en la a c tu a lid a d  a p a rt ir  del e n foq u e  
de R obert Castel. Destacam os la ce n tra lid a d  que el a u to r  o to rg a  al m u nd o  
del tra b a jo  -e n  p a rticu la r, a la e s ta b ilid a d  del em p leo  a sa la r ia d o - en lo 
que respecta a la cohesión  socia l. El in c re m e n to  de los su p e rn u m e ra rios  no 
puede ser resue lto  p o r las nuevas fo rm a s  de a d m in is tra c ió n  de “ lo soc ia l" 
-q u e  sólo  in te n ta n  “ b o rra r esa p re s e n c ia "- y, en consecuencia , pone en 
cue s tión  a la soc iedad toda . A n te  esta s itu a c ió n , Castel -a u n  cua ndo  reco 
noce que no es pos ib le  “v o lv e r"  a la sociedad sa la ria l n i a las p ro te cc ione s

7. La c r í t i ca  al in g reso  c i u d a d a n o  no es, po r  lo t a n t o ,  de ca rá c te r  m o ra l  o é t ico .  No c reem os  
que  el p ú b l ic o  de ba t r a b a ja r  para “ m e rece r "  el acceso a la po l í t i c a  soc ia l .  Por el c o n t ra r io ,  
la c r í t i ca  es e m i n e n te m e n t e  e c o n ó m ic a :  en una  e c o n o m ía  m o n e ta r i a  es necesario  g e ne ra r  
in c e n t iv o s  a la p a r t i c ip a c ió n  en la f u e rz a  labo ra l  o, lo que  es lo m is m o ,  m e ca n ism o s  - n o  
s o la m e n te  v o l u n t a r i o s -  pa ra  que  se p ro d u zca n  los b ienes  y  se rv ic ios  que  la m o n e d a  (el 
ingreso ) p r e te n d e  com pra r .

que  la c a ra c te r iz a b a n - se p reg u n ta  cuá l pod ría  ser el ro l del Estado an te  
esta nueva cue s tió n  socia l, y  sostiene que sólo  un Estado p ro te c to r  puede 
g a ra n tiz a r la cohesión  socia l. Resta d e f in ir  e n ton ces  el ca rác te r específico  
de estas (nuevas) p ro tecc iones.

El aná lis is  de la cues tión  soc ia l en la A rg e n tin a  d u ra n te  el k irc h n e - 
rism o, llevado  a cabo en el seg undo  a pa rta d o , b rin d a  a lg uno s  e lem entos  
para in te n ta r  responder el in te rro g a n te  sobre las ca rac te rís ticas  de las 
p ro te cc io n e s  en la a c tu a lid a d . A rg u m e n ta m o s  que la es tra teg ia  de inc lus ión  
del k irch n e rism o  se basó c e n tra lm e n te  en dos p ila res: la expans ión  de los 
c o m p o n e n te s  n o -c o n tr ib u t iv o s  o s e m i-c o n tr ib u tiv o s  de la seg urida d  social, 
y  el m u n d o  del tra b a jo . Para buena p a rte  de la lite ra tu ra , al f in a liz a r  la era 
k irchn e ris ta , el p rin c ip a l desafío  en té rm in o s  de las co n d ic io n e s  labora les 
era re d u c ir la in fo rm a lid a d . Es decir, el p rob lem a  del v o lu m e n  del e m p leo  se 
consideraba  (p rá c tica m e n te ) re sue lto  y  restaba ocuparse de la ca lidad  del 
m ism o. V im os  que  si b ien el e m p leo  a um e n tó , lo h izo  m enos que  la p o b la 
c ión . Lo que  es más im p o rta n te , para qu ienes no te rm in a ro n  el secu nd a rio  
se observó  una d es tru cc ió n  neta  de em pleo. A  esto c o n tr ib u y ó  d ec is iva 
m e n te  la e lim in a c ió n  g radu a l del Jefes. De m o do  que no puede decirse que 
el em p leo  haya llega do  a todos. En cam b io , la expans ión  de la seguridad  
soc ia l - y  su ind exa c ió n  por in f la c ió n -  fu e  decisiva  en la im p o r ta n te  re d u c 
c ión  de la pobreza que tu v o  lu g a r d u ra n te  el período . Hacia f in a le s  de 2015 
(p rá c tica m e n te ) to d o s  los n iños, ado lescen tes y  a d u lto s  m ayores ten ían  
g a ra n tiza d o  un ingreso.

Por ú lt im o , describ im o s  los lin e a m ie n to s  cen tra les  de la p ropuesta  de 
e m p le a d o r de ú lt im a  ins ta nc ia  (ELR), a rg u m e n ta n d o  que el m ism o  p od ría  
c o n tr ib u irá  reso lve r buena p a rte  de los desafíos que exis tían  a fina les  de 201 5  
en té rm ino s  de la  cues tión  soc ia l. En c ie r to  sen tido , un ELR pod ría  inc lu so  ser 
con s is ten te  con los lin e a m ie n to s  de Castel en lo que tie n e  que  ve r con el 
ro l del Estado, en ta n to  g a ra n tiz a ría  e l derecho a l tra b a jo  y  de ese m odo, la  
in c lu s ió n  soc ia l. Luego de p resen ta r el d iseño  del p rog ram a, nos re fe rim os  
b reve m en te  a tres in te rro g a n te s  que suelen aparecer al d is c u tir  el p rog ra m a : 
cóm o  se fin a n c ia ría  una g a ran tía  de e m p leo  un ive rsa l; no  generaría  in f la 
c ió n ; y, p o r qué no im p lem e n ta r, en cam b io , un ingreso c iud ad an o . A u n q u e  
cada una de estas cuestiones m erece un tra ta m ie n to  d e ta lla d o  -se  b rind a n  
re fe ren c ia s  al re sp e c to -, nos re fe rim o s  s u c in ta m e n te  a ellas.

De acu erdo  con Castel, la cues tió n  soc ia l se ha tra n s fo rm a d o . A  d ife 
renc ia  de lo que o cu rría  en la sociedad sa la ria l, en la que  el e m p leo  era el 
in s tru m e n to  de inc lu s ió n  por exce lencia  - y  ta m b ié n  el eje a p a r t ir  del cua l
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se con s tru ía n  las p ro te cc io n e s -, el desem pleo m asivo  y  p ro lo n g a d o  es una 
ca rac te rís tica  del paisaje socia l ac tu a l. En pocas palabras, s is te m á tica m e n te  
exis ten  personas que a los o jos del m ercado  no tie n e n  va lo r, y  por lo ta n to  
son dispensables, sup e rnu m era rios . Este “e jé rc ito  de reserva" de desem 
p leados es inc lu so  u tiliz a d o  com o  in s tru m e n to  a n t iin f la c io n a r io . A n te  este 
estado  de cosas, el ELR p e rm itir ía  e lim in a r el desem pleo  in v o lu n ta r io , al 
t ie m p o  que  estab lecería  un piso para las co n d ic io n e s  labora les en el sec to r 
p rivado . Pero, además, el ELR im p lica ría  re d e fin ir  (a m p lia r) e l s ig n ific a d o  de l 
tra b a jo  al re m u n e ra r a c tiv ida de s  no va lo ra das  en el m ercado. Resulta una 
o bv iedad  que, p o r e jem p lo , si los tra ba jad o res  del p rog ram a  rea liza ran  a c t i
v idades de lim p ieza  a m b ie n ta l esta rían  llevand o  a cabo una tarea so c ia l
m e n te  ú til,  más a llá  de que n in g u n a  em presa p rivada  lo e n cu e n tre  ren tab le .

Creemos, en d e fin it iv a , que es necesario  tra sce nde r la - f a ls a -  d ic o 
to m ía  que  suele p lan tearse  en el deba te  e n tre  las g a ra n tía s  un iversa les de 
ingreso y  em pleo. En to d o  caso, el e m p le a d o r de ú lt im a  ins tanc ia  dem uestra  
cóm o  pod ría  ser im p le m e n ta d o  un ingreso de p a rtic ip a c ió n  o m ín im o  
cív ico . Todo s istem a e co nó m ico  re qu ie re  que al m enos una p o rc ió n  de la 
p ob la c ión  tra b a je  de m o do  que se p roduzcan  los b ienes y  se rv ic ios que 
d e te rm in a n  las con d ic ion e s  de v ida . La econom ía  no puede descansar en 
un m ecan ism o  de p a rtic ip a c ió n  p u ra m e n te  v o lu n ta r ia  en el proceso de 
p rod u cc ión . Sin em bargo, u na  g a ra n tía  de em pleo ju n to  con un ingreso  
básico p a ra  los jóvenes, a d u lto s  m ayores y  d iscapa citado s  de todas las edades 
c o n s titu ir ía  u na  s ín tes is  en tre  am bas p ropuestas  que h a ría  p os ib le  tra sce nder 
el fa lso  debate  ingreso versus tra ba jo , una  a lte rn a tiv a  de p o lí t ic a  a n uestro  
alcance, que puede  c o n tr ib u ir  a -p a ra fra se a n d o  a C a s te l- "c o n ju ra r e l riesgo  
de fra c tu ra  de la  sociedad". La A rg e n tin a  ha avanzado  d e c id id a m e n te  en la 
g a ra n tía  de un ingreso a los que  no pueden o no deben traba ja r, en lo que 
ha c o n s titu id o  un hecho  h is tó rico . Resta e n tonces  g a ra n tiz a r un em p leo  a 
los que  q u ie ren  traba ja r.
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