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1

INTRODUCCION AL DEBATE DEL INGRESO
CIUDADANO EN EL MARCO DE LA
PANDEMIA DE COVID-19

La pandemia de COVID-19 que azota al mundo desde la
primera mitad de 2020 despertd discusiones en muchi-
simos ambitos. En el area de la politica social, tanto las
medidas de aislamiento promovidas por los distintos go-
biernos como la retraccion general de la actividad eco-
némica, llevaron a muchos Estados a expandir sus
politicas de transferencias monetarias, tanto en sus
montos como en sus beneficiarios. Al mismo tiempo, en
el debate académico y politico se reflotaron viejas dis-
cusiones acerca del bienestar social, los derechos ciuda-
danos, el trabajo, la autonomia de las personas y las
politicas publicas, entre otros.

Una de las propuestas que resurgié en este contexto fue
la del Ingreso Ciudadano, Ingreso Universal o Renta Ba-
sica. Esta alternativa consiste principalmente en que los
Estados otorguen de manera incondicional a todos los
ciudadanos de determinado territorio un monto en di-
nero (de alli su universalidad), equivalente a una canasta
basica de bienes. Desde ya, existen distintas variantes
del Ingreso Ciudadano que giran en torno de las si-
guientes controversias: cdmo ha de financiarse, cuéles
han de ser los sujetos alcanzados (individuos, familias,
etc.), cudl ha de ser el monto y cual su criterio de ac-
tualizacién, cémo se lo debe articular con otros meca-
nismos de proteccién social y cual la periodicidad (si este
debe ser permanente o transitorio).

Si bien el contexto de la pandemia despierta cierto con-
senso respecto a la necesidad de que se hagan efectivas
politicas de transferencia de dinero desde los Estados
hacia (una parte de) la ciudadania, y si bien en ningun
pais se implemento el Ingreso Ciudadano en los térmi-
nos absolutos en los que fue concebido, este ha fun-
cionado como un faro a la hora de pensar y repensar las
estrategias de la politica de proteccién social, tanto en
el escenario de la crisis del COVID-19 como en la plani-
ficaciéon del futuro pospandemia.

Es desde estas discusiones que el Grupo de Trabajo so-
bre Seguridad Social y Pensiones de CLACSO, en con-
junto con la Fundacion Friedrich Ebert, decidi¢ darle
centralidad al Ingreso Ciudadano en la convocatoria a
un conversatorio virtual, parte del ciclo sobre seguridad
social y sistema previsional, que tuvo lugar el dia 4 de ju-
nio de 2020. Para esta actividad fueron convocados: Pa-
blo Yanes Rizzo, coordinador de investigaciones de la
sede subregional de la CEPAL en México; Corina Rodri-
guez Enriquez, investigadora del CONICET en el Centro
Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas
(CIEPP); Agustin Salvia, investigador del CONICET en el
Instituto de Investigaciones Gino Germani (IIGG)-Uni-
versidad de Buenos Aires (UBA) y director del Observa-
torio de la Deuda Social Argentina de la Universidad
Catolica Argentina (UCA); Laura Pautassi, investigadora
del CONICET en la Facultad de Derecho (UBA) y direc-
tora del Grupo Interdisciplinario Derechos Sociales y Po-
liticas Publicas, e Itai Hagman, diputado nacional y
director del Observatorio de Coyuntura Econémicay Po-
liticas Publicas (OCEPP). Los distintos panelistas mostra-
ron acuerdos y desacuerdos, pero también diferencias
en sus enfoques y énfasis. A partir de sus exposiciones
es gue nos proponemos, en este documento, abordar la
historia y actualidad de las discusiones sobre el Ingreso
Ciudadano, no para centrarnos en la iniciativa en si
misma, sino para dar cuenta de los distintos analisis
acerca de la politica social, los derechos sociales o ciu-
dadanos y los tipos de politicas publicas que han de ser
implementados, con énfasis en la realidad latinoameri-
cana en los inicios del siglo XXI.

Luego de presentar algunos antecedentes clave del de-
bate en torno al Ingreso Ciudadano, en la seqgunda sec-
cion de este trabajo reproducimos los puntos de vista y
describimos las cuestiones salientes del debate distin-
guiendo los tdpicos tratados, los fundamentos esgrimi-
dos y las propuestas elaboradas. En la tercera seccion,
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incorporamos el analisis propio de las discusiones, en-
fatizando dimensiones subyacentes y preguntas abier-
tas sobre los fundamentos e implicancias del Ingreso
Ciudadano.

1.1. BREVE HISTORIA DEL INGRESO CIUDADANO

Si bien existen propuestas similares al Ingreso Ciuda-
dano desde principios del siglo XX, una de las primeras
versiones difundidas fue la del estadounidense Robert
Theobald. Este autor ya sefialaba en 1968 que la idea de
un ingreso universal asegurado puede adquirir matices
diversos en funcién de las motivaciones por las que sea
promovida (Theobald, 1968).

Asi, por ejemplo, desde una vertiente “libertaria propie-
taria”, la renta basica puede ser entendida como una
forma de distribuir socialmente los beneficios de los re-
cursos naturales, considerados un bien de todos los ha-
bitantes del planeta, pero apropiados de manera privada.
Desde una mirada liberal-igualitaria, constituye una con-
dicion material para cumplir el principio de libertad sin
poner en discusion el derecho a la propiedad y el bene-
ficio privados. En este caso, el ingreso habra de contra-
rrestar las inequidades que obstaculizan en los hechos la
“igualdad de oportunidades”. Por su parte, desde una
vertiente republicana, la idea adquiere interés en la me-
dida en que proporciona independencia socioeconémica
y, con ello, cierta autonomia, condicién o prerrequisito
para la practica de la ciudadania. Desde la izquierda, en
tanto, la idea es considerada un potencial instrumento
de transformacion social, dado que elimina el imperativo
material a emplearse (para sobrevivir) y socava, asf, uno
de los pilares del poder de explotacion capitalista.

En 1986, Philippe van Parijs y Robert J. van der Veen pu-
blicaron en la revista Theory and Society el articulo “Una
via capitalista al comunismo”, que se erigiria como una
de las principales referencias de la propuesta a nivel in-
ternacional en las décadas siguientes. Esta consistia en
distribuir un ingreso de igual monto, universal y no con-
dicionado, al total de las personas. Al no estar focalizado
ni depender de la “necesidad”, conseguiria simplificar la
implementacién comparado con otras politicas. Ade-
mas, ya que el ingreso no se perderia en caso de mejo-
rar la situacion econdmica, seria compatible con todo
tipo de actividades productivas. El contexto de este ar-
ticulo y la subsiguiente discusion que suscité es el de la
crisis de los Estados de Bienestar en Europa Occidental,
donde la persistencia de regulaciones y protecciones
clasicas se encontraba en contradicciéon con los principios
de competitividad mercantil alzados por el creciente dis-
curso neoliberal. En este marco, Van Parijs y Van der Veen

proponian reemplazar los distintos mecanismos de pro-
teccién social existentes (por ejemplo, la provision de
bienes y servicios publicos, las leyes laborales como sa-
larios minimos e indemnizaciones por despido, etc.) por
una transferencia monetaria universal —no condicio-
nada- a partir de la cual los ciudadanos puedan garan-
tizar el acceso a los servicios basicos independiente-
mente de su ingreso laboral.

El arribo de esta idea a la Argentina tuvo su hito princi-
pal en la publicacion, en 1995, del libro Contra la ex-
clusion. La propuesta del ingreso ciudadano, coordinado
por Alberto Barbeito y Rubén Lo Vuolo y editado por el
CIEPP, en Buenos Aires. En los afios siguientes la idea
adquirié mayor relevancia en el debate regional sobre
politicas publicas, a medida que se fortalecia, de la
mano del enfoque de derechos, la propuesta del “uni-
versalismo” y la mirada de los derechos sociales como
derechos ciudadanos. Se trata de un abordaje que im-
plica un contrapunto respecto de la vinculacién histori-
camente indisoluble entre derechos sociales y la
insercion en el mercado de trabajo formal.

A diferencia del caso europeo, donde el Ingreso Ciuda-
dano se erige como una alternativa a las regulaciones
colectivas sobre el libre mercado, en el caso latinoame-
ricano, tal como lo menciona Laura Pautassi en su in-
tervencion, la propuesta se enmarca en un debate
diferente: el contrapunto es con las miradas hegemoni-
cas respecto de la politica social de aquel entonces. Es-
tas miradas, sintetizadas en el documento del Banco
Mundial titulado “El Estado en un mundo en transfor-
macién”, de 1997, entienden que la politica social ba-
sada en transferencias monetarias debe ser focalizada
exclusivamente en aquellos sectores que efectivamente
la necesiten, restringida en el tiempo, suficientemente
escasa en sus montos como para no desincentivar la
oferta de trabajo y, en lo posible, con algun tipo de con-
traprestacion (World Bank, 1997: 59). El capitulo intro-
ductorio de Rubén Lo Vuolo al mencionado libro
fundacional da cuenta de que, precisamente, la univer-
salidad del Ingreso Ciudadano evitaria la irrupcion de in-
centivos negativos tales como la trampa de la pobreza o

1 Con relacion al universalismo, Carlos Molina sostiene que
“esta propuesta trae también aparejado un quiebre seman-
tico con referencia a los minimos sociales. La referencia a los
minimos sociales del siglo pasado determiné una cierta cul-
tura residualista. Estos minimos no fueron ni son identificados
con patrones basicos de inclusién, pero si lo son con respecto
a la supervivencia biolégica o a los llamados minimos vitales.
Una sociedad compleja exige minimos sociales y de convivia-
lidad” (2006: 66).
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la trampa del desempleo, los cuales funcionan como las
principales advertencias del enfoque neoclasico —siste-
matizado en el documento citado del Banco Mundial-
a la hora de pensar politicas sociales amplias y genero-
sas (Lo Vuolo, 1995: 29-31).

Otra dimension central que encontramos en la version
argentina es su legitimacion desde los estudios feminis-
tas primero y, especificamente, desde la economia fe-
minista después. En términos generales, Pautassi
afirmaba en su capitulo del libro citado que “una de las
instituciones mas importantes de un orden social dife-
rente —la que distribuye ingresos universales e incondi-
cionales— no discriminaria a la mujer” (Pautassi, 1995:
222). En términos especificamente econémicos, Corina
Rodriguez Enriquez ha desarrollado de manera extensa
cdmo una propuesta como la del Ingreso Ciudadano
permitiria reducir las desigualdades de género al demo-
cratizar, por lo menos parcialmente, el uso del tiempo y
resignificar las tareas de cuidados. Segun su perspectiva,

“el Ingreso Ciudadano les daria a las mujeres una mi-
nima autonomia econdémica que reforzaria su posicion
en otras areas, incluyendo el hogar, donde ella serifa ca-
paz de negociar la distribucion de las tareas de cuidado
mas igualitariamente, y también en el mercado de tra-
bajo” (Rodriguez Enriquez, 2016: 42).

Como vemos, en los Ultimos treinta afos la propuesta
del Ingreso Ciudadano ha atravesado distintas coyuntu-
ras y discusiones, se ha resignificado y ha ido incorpo-
rando dimensiones nuevas. El debate universalidad-fo-
calizacion, la centralidad del trabajo, los derechos
sociales y los derechos ciudadanos, las estrategias para
combatir la pobreza, los dilemas entre politicas publicas
transitorias o permanentes, las capacidades del Estado
para financiar politicas y los condicionantes del sistema
patriarcal, entre otros asuntos, han sido atravesados por
el debate del Ingreso Ciudadano. A continuacién expo-
nemos cdmo estos ejes fueron abordados por los pane-
listas del mencionado conversatorio.
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2

EL DEBATE SOBRE EL INGRESO CIUDADANO

2.1. LA CRISIS Y SUS IMPLICACIONES
PARA REPENSAR LA POLITICA SOCIAL *

* En itdlica se presentan las voces de los panelistas reformuladas
por los autores a los fines del andlisis propuesto en este trabajo

Pablo Yanes Rizzo: Las medidas disefiadas para respon-
der al contexto de crisis, y los debates producidos en
torno a ellas tienen una relevancia que trasciende la
emergencia. Por ello, la manera de enfrentar tanto la
crisis social como la crisis econémica va a determinar en
buena medida también cdmo se reconstruyan los regi-
menes de acumulacion y de bienestar en la region.

Corina Rodriguez Enriquez: Durante las crisis emergen
discusiones que son estructurales, y tienen potencial
para generar transformaciones estructurales, mas alla
de la coyuntura.

Itai Hagman: Las soluciones transitorias, discutidas e im-
plementadas en las crisis, pueden ser formas de empe-
zar a pensar cémo construir una normalidad diferente
de la que conociamos. Si bien estas alternativas apare-
cen como una necesidad para atender a la emergencia
y contener sus estragos, la crisis pone en evidencia cues-
tiones estructurales que son precedentes a la pandemia.

Los tres especialistas coinciden en que la cuestién de
fondo que ha posicionado la idea de Ingreso Ciudadano
en la agenda actual es la inseguridad de los ingresos de
gran parte de la poblacion.

Pablo Yanes Rizzo: La crisis pone en evidencia la preca-
riedad como un elemento constitutivo de la profundi-
zacion de las desigualdades en el continente. El régimen
de bienestar que se ha venido construyendo en las ulti-
mas décadas ha colocado a vastos sectores de la pobla-
cion ante niveles muy grandes de inseguridad e incerti-
dumbre. En ese marco, mds alla de las politicas sociales
reactivas en circunstancias de emergencia que intervie-

nen cuando ya se ha producido el dafo, adquieren es-
pecial importancia las politicas capaces de producir se-
guridad, de prevenir, permitiendo a las familias y las per-
sonas enfrentar riesqos e incertidumbres crecientes.

Corina Rodriguez Enriquez: La discusion del Ingreso Ciu-
dadano, que lleva décadas en la Argentina, reaparece
con las crisis (como ya ocurrio con la de 2001) porque
con ellas se evidencian las fragilidades estructurales de
nuestros sistemas para enfrentar diferentes riesgos so-
ciales y econémicos. En tal contexto, se advierten las
ventajas que habria tenido contar con una red de seqgu-
ridad en los ingresos para enfrentar esta coyuntura de
una manera mucho menos dolorosa para las personas y
menos disruptiva para las politicas publicas. Ello habria
evitado que las personas tuvieran que esperar semanas
hasta recibir una asistencia del Estado, como ha suce-
dido con algunas de las medidas que se han implemen-
tado en nuestros paises, y que han visibilizado particular
dificultad de implementacién en las emergencias.

Laura Pautassi: Hay otra cuestion que la crisis ha dejado
al desnudo y que da cuenta de la importancia central
del enfoque de género en el debate sobre las politicas
sociales. Hoy la crisis sanitaria se esta sosteniendo fuer-
temente en una mayor carga transterida a los hogares,
y en particular a las mujeres, de las responsabilidades de
cuidado. Ello permite advertir el caracter imprescindible
de trabajos que, cuando se realizan fuera de la econo-
mia monetaria, son sistematicamente invisibilizados, ex-
cluyendo parcial o totalmente a miles de mujeres que
los realizan, comprometiendo su seguridad econémica
y acceso directo a derechos sociales. La mayor visibili-
dad de estos trabajos y su importancia no ha implicado,
sin embargo, que se produjera una redistribucion de
ellos. Estos siguen concentrados en los cuerpos de las
mujeres, siguen siendo ellas las que estan en mayor
riesgo con relacion a sus derechos sociales y de auto-
nomia. Frente a las asimetrias que podemos advertir
desde un enfoque de género, las soluciones no deben



atender solo a la coyuntura, sino que requieren atrave-
sar las desigualdades estructurales. A diferencia de los
anos 80 y 90, cuando surgio la propuesta del Ingreso
Ciudadano, hoy en dia la agenda de derechos esta con-
solidada e institucionalizada. La Agenda 2030 de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas valoriza a los
derechos humanos y a los enfoques de género como un
componente central. En este sentido, hoy en dia una
propuesta como la del Ingreso Ciudadano se inscribiria
mejor que hace treinta anos en la agenda global de de-
rechos reconocida y legitimada internacionalmente.

2.2. EN DEFENSA DEL TRABAJO COMO
GARANTE DE LOS DERECHOS SOCIALES

Agustin Salvia: En la actualidad, el potencial de medi-
das masivas de transferencias de ingresos se circunscribe
a las circunstancias excepcionales de la emergencia,
para atender a grupos de riesgo. En cambio, si hay un
problema a nivel estructural, este es la falta de acceso a
un trabajo digno. Si existiera una estructura sociopro-
ductiva que proporcione empleo “digno” a todos, con
salario “digno” y con seguridad social frente a situacio-
nes de emergencia, el Ingreso Ciudadano no se discuti-
ria como herramienta de empoderamiento de derechos.
El concepto de trabajo digno, al igual que el mas difun-
dido recientemente de trabajo decente?, contesta a las
respuestas institucionales a la proliferacién, en los ulti-
mos cincuenta anos y principalmente en regiones sub-
desarrolladas, del trabajo precario. Es decir, de formas
de trabajo inestables, sin proteccion, sin sequridad eco-
némica, sin derechos que amparen a los trabajadores,
tanto en su variante asalariada como en el cuentapro-
pismo. En América Latina la precariedad y la informali-
dad son dos caracteristicas estructurales de las economias
de la region.

En este marco, corresponde impulsar la propuesta del
empleo garantizado, que deberia asequrar ingresos mi-
nimos y sequridad social. Este programa permitiria que
accedan al empleo quienes hoy se encuentran exclui-
dos, y también garantizar condiciones de proteccion mi-
nima a quienes trabajan, pero de manera precarizada
en la esfera informal.

2 Trabajo decente es una categoria propuesta por la Organi-za-
cion Internacional del Trabajo, que intenta trascender a las
clasicas definiciones de precariedad e informalidad laboral.
Sus definiciones més difundidas se encuentran aqui:
http://www.oit.org/global/topics/decent-work/lang--
es/index.htm

EL DEBATE SOBRE EL INGRESO CIUDADANO

Garantizar el acceso, no solo a los ingresos sino al tra-
bajo “digno”, tiene tres ventajas fundamentales:

1. Permite garantizar el derecho al trabajo, que es un
derecho que tenemos instituido en nuestros paises y
en nuestras economias.

2. A diferencia de un ingreso sin contraprestacion, ac-
ceder al ingreso y la proteccion por medio de un tra-
bajo no empodera a las personas solo como
consumidoras, sino también como “agentes pro-
ductores de riqueza”. Ello es clave para proporcionar
genuina capacidad de autonomia econémica y so-
cial.

3. Este programa podria ampliar las capacidades de ac-
cioén colectiva y tendria un favorable impacto a nivel
ambiental, contribuyendo a la vez al desarrollo eco-
némico. Si toda transferencia tendra por si misma
un efecto sobre la demanda de consumo, y por
tanto puede contribuir a la produccion de riqueza,
en esta propuesta los agentes harian una contribu-
cioén adicional: ser ellos mismos productores de valor.
Lo cual tiene el potencial de generar poder econé-
mico a nivel comunitario y una reproduccion social
mas integradora, ya que el programa podria orien-
tarse hacia la realizacién de tareas de reconstruccion
comunitaria, recuperacion ambiental, servicios de
cuidado y recreacion social para poblaciones de
riesgo, convocando para ello a movimientos socia-
les 0 a actores sociales locales y organizaciones de la
sociedad civil (ONG).

La propuesta, orientada a una transformacion en la que
prime lo socioproductivo por sobre las transferencias de
ingresos, se encuadra en una perspectiva clasica de los
derechos sociales que promueve la eliminacion del tra-
bajo precario a partir de la profundizacion de los alcan-
ces de la legislacion laboral. Pero también se ancla, de
manera concreta, en un nuevo paradigma que ha ido
constituyendo en la ultima década: la legitimacion de la
economia popular como forma de trabajo que debe ser
reconocida, protegida y resignificada. Si bien las estra-
tegias de la economia popular en sus diversas formas
existen desde hace mucho, han sido siempre entendi-
das como alternativas utdpicas, o bien adecuadas solo
para los contextos de emergencia social. Esto ha cam-
biado en la ultima década, sobre todo, en la Argentina,
desde la conformacion de la Unién de Trabajadores y
Trabajadoras de la Economia Popular (UTEP).
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2.3. EN DEFENSA DE LA INCONDICIONALIDAD
EN LA POLITICA SOCIAL

La condicionalidad basada en exigir una contrapresta-
cion laboral adquiere en la propuesta de Salvia una cen-
tralidad evidente, y es precisamente la condicionalidad
una de los aspectos que ponen directamente en cues-
tiébn quienes encuentran potencial en la idea de Ingreso
Ciudadano. La incondicionalidad tendria ventajas preci-
samente en las tres dimensiones referidas por Salvia.

2.3.1. ¢Derecho al ingreso o derecho al trabajo?

Laura Pautassi: E/ derecho al trabajo no puede enten-
derse como un derecho “en competencia” con otros.
Los derechos humanos —que implican derechos civiles,
politicos, econémicos, sociales y culturales— son inter-
dependientes, de modo que la disputa no esta en ga-
rantizar unos u otros. Esa interdependencia permite
entender que las diferentes obligaciones estatales con-
fluyan para generar el concepto de vida digna, no de
trabajo digno.

Pablo Yanes Rizzo: Es muy importante un Ingreso Ciu-
dadano para garantizar de manera realmente universal
el derecho a la sequridad econémica.

Corina Rodriguez Enriquez: La universalidad en el ac-
ceso al ingreso es una garantia minima de vida indis-
pensable, que tiene un efecto de proteccion preventiva,
al garantizar esa red de seguridad necesaria en socie-
dades donde casi todo se adquiere a través del inter-
cambio monetario.

2.3.2. Destinatarios de la politica social, i meros consu-
midores o0 agentes productores de riqueza?

Laura Pautassi: La incondicionalidad cumple una funcion
clave para que el ingreso permita un ejercicio de auto-
nomia. Al respecto, Claus Offe sostiene “un criterio no
productivista para las politicas sociales”. Se trata de una
perspectiva que desliga el derecho a recibir transferen-
cias de la participacion en el empleo, instituyendo la ciu-
dadania como la base de ese derecho. La mirada “no
productivista” implica ademds reconocer la existencia
de actividades Utiles realizadas fuera del mercado de tra-
bajo y que, por lo tanto, escapan a las mediciones for-
males y a la contabilidad (Offe, 1995). De este modo,
que no se exija una contraprestacion laboral a quienes
reciben un ingreso no implica que esas personas no es-
tén contribuyendo a la creacion de riqueza.

Pablo Yanes Rizzo: Es de subrayar el potencial que un in-
greso no condicionado tendria para el ejercicio de la au-
tonomia. Tener un ingreso garantizado les da a las
personas la capacidad de decidir si aceptan o no ciertas
condiciones laborales. De este modo, se modifican tam-
bién las relaciones de fuerza entre actores sociales y se
redistribuye el poder. En tal sentido, tiene el potencial de
transformar muy radicalmente el mundo del trabajo, al
elevar la capacidad de negociacién de los trabajadores
en su relacion con el capital, que siempre es asimétrica.

2.3.3. La politica social y los lazos comunitarios y no
mercantilizados

Laura Pautassi: A la mencionada importancia de la con-
traprestacion y su aporte a la creacion de riqueza para
generar una reproduccion social mas integradora hay
que contraponer la importancia que tiene, en términos
de cohesion social, la universalidad en el disefio y el gjer-
cicio de los derechos. Al respecto, es digno de destacar
el precedente que ha constituido el sector de la salud
desde mediados del siglo XX, con su disefio de base uni-
versal y descentralizada.

Corina Rodriguez Enriquez: Y construir formas alterna-
tivas de produccion y de consumo por fuera de la légica
de mercado no es incompatible con un Ingreso Ciuda-
dano. De hecho, este puede contribuir directamente a
fortalecer la participacion de las personas en las redes
comunitarias y en formas alternativas de gestionar la
vida. Al ser una base de garantia de acceso a ciertos
bienes y servicios basicos, el Ingreso Ciudadano propor-
ciona condiciones para que algunas personas puedan
dedicar su tiempo a fortalecer el desarrollo de estas
otras formas de organizar la produccion y el consumo.

Volviendo al tema central de este acapite:

Corina Rodriguez Enriquez: Ademads, la incondicionali-
dad permite superar los problemas de meritocracia,
trampas de pobreza y de desempleo y gestion adminis-
trativa que tienen las politicas condicionadas. La
“trampa de la pobreza” constituye el rango de ingresos
dentro del que al beneficiario potencial de un ingreso
focalizado, para el cual debe acreditarse la “necesidad”,
no le convendria aumentar sus ingresos por otras fuen-
tes, o preferiria hacerlo en el marco de la informalidad
(de modo de poder aumentar ingresos sin perder el be-
neficio asistencial). La denominada “trampa del desem-
pleo” resulta de los beneficios que se pagan siempre y
cuando la persona no realice otra actividad remunerada.
En ese caso, nho convendria trabajar en empleos regis-



trados cuya remuneracion (o esfuerzo) no compense lo
que se esta recibiendo, por lo que también podria fo-
mentarse el empleo no registrado (Van Parijs, 1995).
Con un ingreso incondicionado y universal las personas
no tendrian como Unicas opciones insertarse en el em-
pleo protegido, trabajar de manera precarizada o so-
brevivir con ingresos minimos —de transferencias
focalizadas, o eventualmente de un empleo garantizado
en condiciones minimas—. Este ingreso podria asegurar
la subsistencia en caso de trabajar en la estera no mo-
netaria, pero también podria adicionarse a otros ingre-
sos laborales. Cabria senalar que, ademads, a diferencia
de la propuesta de ingresos minimos, adicionar otros in-
gresos laborales no requeriria trabajar dobles jornadas.

Itai Hagman: Mi propuesta se basa en la idea de “com-
plemento salarial” que no implicaria exigir una contra-
prestacion a cambio de la transferencia, aunque si estaria
vinculada a una actividad laboral (en un reconocimiento
amplio de las actividades laborales que incluye a todas las
tareas que se desempenan en el marco de la economia
popular). Asi, frente a una situacion en la cual el mer-
cado no puede resolver la remuneracion del trabajo de
manera suficiente, el Estado se haria presente a través
de una politica de transferencia de ingresos como “com-
plemento” de los ingresos existentes. Ello permitiria “co-
rreqir” las desigualdades que produce el mercado laboral
al no remunerar de manera suficiente o justa ciertas ac-
tividades laborales. De este modo, se podria garantizar el
acceso a un ingreso minimo para toda la poblacion.

2.4. EL TRABAJO (REMUNERADO)
Y LA POLITICA SOCIAL

El debate respecto de condicionar o no la distribucién de
un ingreso minimo tiene también una dimension filosé-
fica.

Corina Rodriguez Enriquez: Un elemento muy potente y
provocador de la propuesta de Ingreso Ciudadano es
traer al centro de la discusion el rol del empleo. Al per-
mitir pensar en un ingreso por fuera de la insercion la-
boral mercantil pone en cuestion la centralidad del
trabajo remunerado. Como contrapartida, hace posible
visibilizar y reconocer actividades socialmente utiles y,
en algunos casos, socialmente imprescindibles. Ello per-
mite poner en discusion lo razonable o justo que resulta
qgue, mientras esas actividades no son remuneradas por
el mercado, que las desconoce e invisibiliza, hay activi-
dades que el mercado remunera exuberantemente y
gue no solamente son socialmente indtiles, sino que son
socialmente perjudiciales (como, por ejemplo, la espe-
culacion financiera). En este sentido, en tanto las retri-
buciones mercantiles no suelen correlacionarse con la
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contribucion de cada uno a la riqueza social, las trans-
ferencias no condicionadas no romperian con una pre-
tendida igualdad entre contribucion y retribucion, pues
esta igualdad no existe.

Pablo Yanes Rizzo: Se critica mucho la legitimidad de
una transferencia no condicionada a los pobres, pero no
se critica que las grandes inversiones financieras gene-
ren ingresos gigantescos, sin necesidad de estar en un
empleo. Es hora de determinar si las Unicas dos formas
legitimas de acceder a un ingreso son el trabajo asala-
riado o tener una propiedad. La condicion de ciudada-
nia podria ser también una fuente legitima de un
ingreso basico si asumimos que la riqueza se produce
siempre a escala social, y el aporte en ese proceso no se
limita a la participacion en el mercado.

Itai Hagman: E/ feminismo confluye con la economia po-
pular al poner en discusion la cuestion de qué actividad
laboral, productiva y social valora el mercado. Estos dos
sujetos sociales han puesto en evidencia que hay un sec-
tor de la poblacion que realiza una actividad productiva
que el mercado laboral no valoriza, no remunera, o no
remunera de manera suficiente, lo cual ha ido consi-
guiendo consensos en todo el mundo y, en la Argentina,
existe un amplio consenso social en favor de politicas de
transferencia de ingresos que se han ido incorporando
en base a las demandas de distintos sectores, como la
Asignacion Universal por Hijo y el acceso universal a in-
gresos previsionales. El reconocimiento del valor social
de esos trabajos con poca o nula remuneracion en el
mercado es el fundamento filoséfico para los ingresos
compensatorios, no obstante, asociar transferencias di-
rectamente a un derecho por ciudadania puede alimen-
tar la errénea idea de que quienes no tienen suficientes
ingresos laborales, o no los tienen en absoluto, son un
sector de la poblacién que “no trabaja”. Muy lejos de
ello, se trata de sectores que trabajan de manera coti-
diana, tan esforzada y sacrificadamente como el resto de
los trabajadores. El problema es que, al realizar sus tareas
por fuera del mercado laboral formal, su actividad no se
transforma en un ingreso que les permita vivir una vida
digna. La compensacion salarial permitiria elevar algu-
nos ingresos laborales, y a la vez avanzar en la remune-
racién de los trabajos de cuidado. Es decir, es necesario
avanzar, antes que nada, en la revalorizacion econémica
y social de algunos trabajos, “corrigiendo” mediante
transferencias la légica con la que el mercado los sub-re-
munera o no los reconoce como tales. En este marco,
por lo menos en un plazo inmediato, puede haber for-
mas de articulacion de los sectores populares, insertos
en esta economia popular, que operen de manera mds
integral que el Ingreso Ciudadano, principalmente a par-
tir de la activacion de los vinculos comunitarios.
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Agustin Salvia: También considero trabajo a las “nue-
vas” formas de trabajo que no se limitan al conocido
trabajo mercantil. Existen dreas de sustentabilidad am-
biental o social donde no hay mercado y no hay Estado,
pero podria haber sociedad civil construyendo poder so-
cial, creando valor y riqueza, integracion social y bie-
nestar. Hacia esos sectores seria deseable “canalizar”
los puestos de trabajo creados con el programa de em-
pleo minimo. Respecto al trabajo no valorizado que re-
fiere a cuidados: casi la mitad de las mujeres adultas
estan en situacion de inactividad en la Argentina de hoy
y, por lo tanto, seria conveniente convocarlas al plan de
empleos minimos, para que también contribuyan a la
generacion de riqueza.

Laura Pautassi: Tanto la economia feminista como todo
el movimiento de mujeres han avanzado muy fuerte-
mente en romper con esta idea de la inactividad laboral
de las mujeres, visibilizando el aporte econdmico del tra-
bajo que se produce fuera de la esfera monetaria. Mues-
tra de ello es la consigna sobre el trabajo doméstico y de
cuidados que afirma que “no es amor, es trabajo” y la
importancia de los paros internacionales de mujeres. Sin
embargo, el Ingreso Ciudadano no debe pensarse como
el financiamiento o remuneracion de esos trabajos, re-
forzando el viejo papel de la mujer como ama de casa.

En ello coinciden Pautassi y Rodriguez Enriquez: evitar
gue la transferencia de ingresos refuerce la tradicional
division sexual del trabajo implica pensar una solucion
propia para el problema de la concentracién del trabajo
de cuidados en las mujeres.

Corina Rodriguez Enriquez: Precisamente, uno de los
principales reparos del feminismo respecto a la idea del
Ingreso Ciudadano ha sido que refuerce la division se-
xual del trabajo y particularmente el rol cuidador de las
mujeres. Que tal cosa no ocurra depende en gran me-
dida de que la garantia de una red de seguridad de los
ingresos vaya acompanada de politicas publicas de cui-
dado (como, por ejemplo, el paradigma de sistemas na-
cionales de cuidado), que permitan redistribuir los
cuidados en un sentido de corresponsabilidad social, y
que operen ademas sobre la division sexual del trabajo
en los trabajos de cuidado.

2.5. EL INGRESO CIUDADANO COMO FARO
EN EL DEBATE SOBRE LA POLITICA SOCIAL

Las advertencias que surgieron frente a la posibilidad de
pensar politicas de transferencia como “remuneracién”
del trabajo de cuidados forman parte de un amplio de-
bate, dentro del progresismo y el feminismo, en torno a
los riesgos de que una politica como la del Ingreso Ciu-
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dadano acabe por convalidar, no solo la division sexual
del trabajo, sino la gestion privada y mercantil de la vida.
Si la proteccién social estuviera exclusivamente centrada
en la entrega de dinero, el efecto seria que se profun-
dice la mercantilizacion de la vida y se refuerce al mer-
cado como su agente organizador por excelencia.

En efecto, la propuesta original de Van der Veen y Van
Parijs, asi como gran parte de la promocion de la renta
basica a cargo de espacios socialdemdcratas europeos,
entendia la necesidad de desarmar las estructuras de
proteccion social propias del Estado de Bienestar, com-
partiendo con los discursos neoliberales la caracteriza-
cion de estas como barreras a la competitividad y a la
realizacion individual. Sin embargo, tanto en Europa
como en Ameérica Latina se han desarrollado posturas
que entienden que el Ingreso Ciudadano debe instituirse
sin desarmar las mencionadas estructuras. Por el con-
trario, en algunos casos serfa fundamental avanzar en su
ampliacién, garantizando su provision universal. En esa
linea, Pablo Yanes Rizzo y Corina Rodriguez Enriquez
manifiestan que el Ingreso Ciudadano no debe sustituir
otros derechos sociales y laborales, sino que debe articu-
larse con un nuevo Estado social.

Corina Rodriguez Enriquez: Los efectos del Ingreso Ciu-
dadano dependen de como se articule con la realidad
social y la estructura institucional de los contextos es-
pecificos en los que se implemente. Por ello, puede
constituirse en un elemento central de la politica social,
pero no de manera aislada. En tal sentido, no sustituye
las demandas por derechos laborales o salarios dignos,
y tampoco debe reemplazar la provision universal y no
mercantilizada de servicios basicos, como educacion, sa-
lud, saneamiento bésico, el ya referido sistema de cui-
dados, o politicas que atiendan los problemas de violencia
contra las mujeres.

Pablo Yanes Rizzo: Es necesario reforzar y renovar al Es-
tado de bienestar latinoamericano, entendiendo que los
Estados sociales originales tuvieron fallas y problemas
que no han podido resolver. En este sentido, el enfoque
universalista, basado en derechos, pero ademas des-
mercantilizador, puede ser la base de un nuevo Estado
social en que el Ingreso Ciudadano constituya uno de
sus componentes centrales, principalmente, como base
de garantia de la sequridad econdmica.

Laura Pautassi: Es necesario garantizar la autonomia de
las personas. Hay tres tipos de autonomia: fisica, eco-
némica y politica. La autonomia fisica refiere a la ga-
rantia de una vida libre de violencias. La autonomia
econdmica refiere a la posibilidad de acceder a los
bienes y servicios necesarios para la vida, y por ende a



garantizar los medios para adquirirlos, ya sean mercan-
tiles o no mercantiles. La autonomia politica ha de en-
tenderse como el ejercicio pleno de los derechos
politicos. En esta linea, el Ingreso Ciudadano por si solo
no soluciona la falta de autonomia —hoy la mayoria de
las mujeres y disidencias sexuales la padecen—, sino que
se inscribe en una interdependencia de derechos al ge-
nerar pisos minimos, que necesariamente han de su-
marse a otras potencialidades a fin de garantizar una
vida efectivamente digna.

En definitiva, la manera en que el Ingreso Ciudadano es
recuperado por estos especialistas es con relacion a la
garantia de la seguridad econémica. Alli es donde dis-
cuten con otros paradigmas de politica social que el In-
greso Ciudadano podria sustituir: frente a las politicas
de transferencias focalizadas y condicionadas, como he-
mos desarrollado previamente, ellos enfatizan la impor-
tancia de la universalidad e incondicionalidad de la
politica social.

2.6. LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO
POR MEDIO DE LA POLITICA SOCIAL
Y EL ROL DEL FINANCIAMIENTO

Agustin Salvia: En pos de lograr una redistribucion que
reduzca la pobreza y la desigualdad, el Ingreso Ciuda-
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dano tiene fuertes desventajas. No es mas que una asig-
nacion “compensatoria” frente a limitaciones que pre-
senta la estructura socioproductiva y no constituye nin-
guna transformacion estructural. Aunque crea un piso
de ingresos, no modlifica “en nada” los riesgos de po-
breza estructural que tiene América Latina, ni que atra-
viesan las sociedades pobres o excluidas. Incluso, si bien
el indice de Gini si da cuenta de una reduccion de la de-
sigualdad al aplicar una medida de este tipo, siguiendo
otros indicadores las grandes desigualdades seguiran
estando presentes. Como lo demuestra el andlisis de la
evolucion histdrica de la pobreza en la Argentina, junto
con la de politicas de transferencias de ingresos. (Ver
Gréfico 1).

Es verdad que si no hubieran existido politicas de trans-
ferencia de ingresos en las tltimas décadas, la pobreza
y la indigencia habrian sido mayores en la Argentina, es
decir, que ellas se han constituido en un piso de seguri-
dad social, sin embargo, en definitiva, el crecimiento de
la pobreza ha estado fuertemente correlacionado con
el PBI, el salario y el empleo. (Ver Grafico 2, 3y 4).

En todo caso, todos los programas de transferencias so-
ciales de este tipo, que tienen un alcance bastante ma-
sivo, aunque no sean estrictamente universales, estarian
siendo compensatorios —a las crisis econémicas, a la ca-
ida del salario, a la caida del empleo—, pero no estarian
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Grafico 2

Evolucién interanual de la tasa de pobreza y del gasto en transferencias sociales
Gran Buenos Aires, 1980-2019
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Grafico 3
Evolucién interanual de la tasa de pobreza y del PBI per cépita
Gran Buenos Aires, 1980-2019
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Gréfico 4

Evolucién interanual de la tasa de pobreza y del salario re
Gran Buenos Aires, 1980-2019
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resolviendo esta “tendencia creciente” que va teniendo
la pobreza, incluso la pobreza estructural en la Argen-
tina, “independientemente de quien gobierne”. Encarar
una redistribucion mas “sana” y sustentable implica que
la politica social contribuya a la creacién econémica de ri-
queza. De hecho, la politica social no sera sustentable si
solo captura ingresos, pero no los genera. Por ello, es
necesario que se produzca riqueza, para luego captarla
tributariamente y posteriormente redistribuirla. En ese
proceso de captacion, seria necesaria una reforma fis-
cal que resulte en un sistema tributario y de gasto pu-
blico mucho mas equitativo y progresivo. Tanto en la
Argentina como en gran parte de América Latina la es-
tructura tributaria es regresiva, en tanto se sostiene fun-
damentalmente sobre los impuestos al consumo.

Corina Rodriguez Enriquez: £/ Ingreso Ciudadano tiene
una enorme potencialidad redistributiva, lo cual es ab-
solutamente necesario en sociedades tan desiguales
como las de América Latina. Desde ya, este potencial re-
distributivo requiere tanto una politica de gasto (el In-
greso Ciudadano) como sus necesarios mecanismos de
financiacion. En este sentido, es de celebrar que en gran
parte del mundo se hayan vuelto a discutir reformas tri-
butarias progresivas, tendientes a gravar a las grandes
fortunas, pero estas propuestas deben trascender a la
coyuntura de la pandemia y pensarse de manera es-
tructural. A nivel mundial, el 10% maés rico tiene diez
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veces mas ingresos que el 10% mads pobre. Este hecho
da cuenta de que, indudablemente, el Ingreso Ciuda-
dano es financiable. La riqueza producida hoy es sufi-
ciente como para implementar una politica como el
Ingreso Ciudadano. Algunos mecanismos sugeridos son
modificaciones progresivas en los impuestos al patri-
monio y a los ingresos personales o el establecimiento
de impuestos a la herencia o a la renta financiera, asi
como la persecucion de mecanismos para gravar a los
flujos financieros ilicitos.

Pablo Yanes Rizzo: E/ Ingreso Ciudadano no debe ser
entendido como una politica compensatoria, sino re-
distributiva, es necesario complementarlo con una re-
forma fiscal profunda. No obstante, cumple por si
mismo, aun sin sus fuentes de financiamiento (“sin ge-
nerar riqueza”), un rol macroeconémico como estabili-
zador de la demanda. En este sentido, si hubiese
existido un Ingreso Ciudadano antes de la llegada de la
pandemia, sus efectos recesivos habrian sido mucho
menos profundos.

Itai Hagman: Si bien es deseable discutir el financia-
miento y la reforma tributaria, no han de descartarse los
efectos que una politica de este tipo traeria sobre la de-
manda agregada, principalmente en contextos de crisis
como el actual.
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2.7. PROPUESTAS CONCRETAS
DE INTERVENCION

Como cierre de esta segunda seccién, presentamos su-
cintamente las diferentes propuestas concretas de inter-
vencion politica que los distintos panelistas expusieron.
Entre ellas se distinguen la propuesta de Agustin Salvia
de un programa de empleo minimo garantizado, la su-
gerencia de la CEPAL (pensada para todo el continente)
respecto a una implementacion gradual del Ingreso Uni-
versal y la alternativa de los complementos salariales ela-
borada por el OCEPP. También se incorporan las refle-
xiones de Rodriguez Enriquez respecto a las limitaciones
y prospectivas de la extension del IFE (Ingreso Familiar de
Emergencia) mas alla del contexto de la pandemia.

2.7.1. Agustin Salvia:
Programa de empleo mfnimo garantizado

En primer lugar, ;a cuanto asciende el ingreso adicional
que requeririan los hogares pobres, en promedio, para
salir de la pobreza? El monto a fines de 2019 ascendia a
$15.000 mensuales, ello equivaldria a cerca de $18.000
a mediados de 2020. En base a dicho monto (sobre da-
tos de 2019), para eliminar la pobreza el Estado deberia
invertir anualmente 4,4% del PBI, unos 20.000 millones
de ddlares. Para eliminar la indigencia, el costo ascende-
ria a 0,4% del PBI (unos 1.800 millones de ddlares al
ano). Al calcularse en funcion de lo que los hogares re-
quieren adicionar a sus ingresos, esta estimacion implica
una inversion adicional a las transferencias sociales ya
existentes del 14,9% del PBI.

Transferir esos ingresos de manera no condicionada no
contribuye a reducir la informalidad o precariedad la-
boral, ni a combatir los “malos empleos”. En cambio, si
se utilizan para un programa de empleo gradual, que
garantice un salario minimo a tiempo parcial por hogar,
se puede a la vez reducir la pobreza estructural y gene-
rar millones de puestos de trabajo que contribuyan a la
creacion de riqueza. Por ello, la propuesta es que estos
$15.000 se transtieran en concepto de salarios, creando
puestos de trabajo destinados a personas de los hoga-
res pobres.

Para empezar, la creacion de cuatro millones de estos
puestos de trabajo con una implementacion progresiva
a lo largo de cuatro anos. El costo del programa seria
de 3% del PBIl y el impacto esperado es eliminar com-
pletamente la indigencia y reducir la pobreza al 15%.
Los puestos de trabajo creados por el programa serian
distribuidos de la siguiente manera:
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a. 1 millon podria ser realizado por personas hoy de-
socupadas, considerando que esa es la cantidad de
hogares pobres con al menos un miembro desocu-
pado.

1,5 millones serian realizados por mujeres, conside-
rando que existen 1,5 millones de hogares pobres
con al menos una mujer ama de casa en edad activa.

c. Otros 1,5 millones serian trabajos realizados por tra-
bajadores que hoy se desempenan en el segmento
marginal.

Salvia no explica el impacto que tendria la sustitucion,
con estos nuevos empleos, de los trabajos previos reali-
zados por las personas de los puntos by c. En el caso de
las amas de casa, la clave es que Agustin Salvia las con-
sidera inactivas, de modo que no problematiza como se
gestionarfa, una vez que se incorporen en estos puestos
de trabajo, el trabajo de cuidados que realizaban. En el
caso ¢, la sustitucion de los puestos de trabajo precarios
(que no necesariamente significan subocupacién hora-
ria) implicaria que los ingresos de los puestos de trabajo
creados en el programa no necesariamente incremen-
tarfan el ingreso del hogar, y en caso de hacerlo, seria
solo por el diferencial respecto de las remuneraciones
previas (la importancia de los ingresos laborales en esos
hogares, de hecho, fue sefialada por Salvia, quien refi-
rio que, en promedio, constituyen un 75% de los in-
gresos en hogares pobres).

Tampoco queda claro si los 4 millones de puestos de tra-
bajo implican realmente alcanzar esa cantidad de ho-
gares, puesto que podria haber casos de a, b y c de
manera simultanea en un mismo hogar.

2.7.2. Itai Hagman:
La propuesta de compensacion salarial del OCEPP

Un informe del OCEPP intentd identificar al universo de
la economia popular. Se trata de un sector que realiza
un trabajo cotidiano, productivo y cooperativo, cuyo tra-
bajo no es valorizado correctamente —o no es valorizado
en absoluto- por el mercado. En base a datos de la EPH,
este universo se conforma por aproximadamente 4 mi-
llones de personas.
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Tabla 1

Universo de trabajadores

de la economfa popular

(cantidad de personas a partir de estimacion
extrapolada a la poblacién total urbana)

Cantidad

Categoria ocupacional Cantidad EPH Extrapolada %
Cuentapropistas - no profesionales 2.373.289 3.418.352 82%
Ocupados asalariados - servicio doméstico no registrado

. 191.327 275.577 7%
con tareas en més de una casa
Titulares de planes de empleo (ocupacidn principal) 106.631 153.585 4%
Trabajadores familiares no remunerados - no profesionales 74.038 106.640 3%
Desocupados - ex servicio domeéstico y planes de empleo 152.788 220.067 5%
Total trabajadores de la Economia Popular 2.898.073 4.174.221 100%

Fuente: OCEPP en base a INDEC - EPH - Il trimestre 2019 (Hagman, 2020).

En las estadisticas oficiales la inactividad no es distin-  tan trabajos de cuidados y tareas del hogar usualmente
guible del trabajo doméstico no remunerado. Por ello,  realizadas por mujeres.
los datos de la poblacién econémicamente inactiva ocul-

Tabla 2
Composicién de poblacién inactiva
entre 18 y 65 afos. 2019

Pobres Indigentes
Concepto
Cantidad % Cantidad %
Total 3.682.124 100% 989.761 100%
Activos 1.817.139 49% 551.810 56%
Inactivos 1.864.985 51% 437.951 44%
Jubilados 271.102 7% 34.497 3%
Rentistas 6.300 0% 2.337 0%
Estudiantes 417.928 11% 72.303 7%
Amas de casa 905.342 25% 240.479 24%
Discapacitados 48.027 1% 11.952 1%
Otros 216.286 6% 76.383 8%

Fuente: OCEPP en base a INDEC - EPH - Il trimestre 2019 (Hagman, 2020).

15



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - INGRESO CIUDADANO EN DEBATE. ; PROPUESTA COYUNTURAL O TRANSFORMACION ESTRUCTURAL?

Entre los beneficiarios de los distintos planes sociales,
dos tercios de sus ingresos provienen de las distintas ac-
tividades laborales, entre las que se destacan el carto-
neo, la venta ambulante, las tareas textiles y la
agricultura familiar, entre otras. Se puede suponer, en-
tonces, un ingreso mensual de $25.000 mensuales.

A partir de estos datos, surge como propuesta inicial e
inmediata un programa de complementacion salarial
qgue abarque, al menos como punto de partida, al uni-
verso actual del IFE. Es decir, que incluya a quienes rea-
lizan tareas de cuidado —principalmente mujeres—, a
quienes trabajan en la economia popular y a quienes se
desempenan en la economia informal. Si bien se trata
de un universo acotado, es igualmente muy amplio.

Con relacion a los costos de una politica de este tipo, la

experiencia del IFE permite hacer los calculos con ma-
yor precision. En el informe del OCEPP, estimaron que
con 2,9% del PBI (es decir, una quinta parte del gasto
primario proyectado) seria posible sostener un esquema
permanente, con un ingreso equivalente a la mitad del
salario minimo, vital y movil (o sea, un monto similar al
del actual salario complementario). En cambio, una po-
litica que otorgue ese mismo monto a todas las perso-
nas que no tienen un empleo registrado, ni estan
alcanzadas por los impuestos a los bienes personales o
a las ganancias en categoria de auténomos, costaria el
doble: un 6% del PBI. Por su parte, un ingreso universal
(para el conjunto de la poblacion en edad activa) costa-
ria 10% de PBI (que equivale al 68% del gasto primario
proyectado para 2020). Una comparacion de los alcan-
ces y costos de las distintas alternativas puede obser-
varse en la siguiente tabla.

Tabla 3
Costo fiscal de un nuevo salario familiar
complementario

Personales

ni inscriptas en Bs.

. Costo Costo anual
Concepto Cantidad Monto mensual Costo anual  Costo anual 9% del Gasto
$ mill. de $ mill.de $ % del PIB Primario Total
Pobilacion total 18-65 ANOS - 1/2 SMVM 27.329.037 $ 8.500 $232.297 S 2.787.562 10,0% 68%
Poblacion 18-85 afios sin asalariados reg., autbnomos
ON18-00 aiicie Sl A=) ariaos, foll., M) 16.579.301 $ 8.500 $140.924 $1.691.089 6,0%

$78.543

Beneficiarios IFE - 1/2 SMVM 7.854.316

S 8.500

S 66.762 5 801.140

Fuente: OCEPP en base a INDEC - EPH - Il trimestre 2019 (Hagman, 2020).
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2.7.3. Algunas consideraciones sobre la posibilidad de
prorrogar el IFE

Corina Rodriguez Enriquez: £/ Ingreso Ciudadano cons-
tituye el lugar de una utopia: puede no ser alcanzable,
pero opera como faro de las transformaciones en cierta
direccion. En este sentido, el IFE podria ser la base de
un camino hacia mayor universalidad, principalmente a
partir de que él evidencio la necesidad de las transfe-
rencias monetarias masivas; sin embargo, existen dos Ii-
mitaciones vinculadas con el recorte que realiza en el
universo de beneficiarios. Por un lado, la experiencia del
IFE puso en evidencia las dificultades en la implementa-
cién asociadas con la condicionalidad. Por otro, el IFE
reproduce la Iégica del hogar familiar como sujeto per-
ceptor de la politica social. Al respecto, debe ser puesta
en discusion la distribucion de los ingresos al interior de
las familias, que distan de ser unidades armonicas, pues
la autonomia individual depende o se encuentra subsu-
mida a relaciones de poder consolidadas. Es por ello que
una estructura de politica social basada en ingresos fa-
miliares resulta problemdatica, mientras que una politica
de Ingreso Ciudadano permitiria romper con esto y, asi,
dotar de mayor autonomia a quienes lo perciban.

2.7.4. La propuesta de transferencias monetarias
de CEPAL

Pablo Yanes Rizzo: Un informe de la CEPAL, presentado a
principios de mayo de 2020, titulado “Tercer informe es-
pecial COVID-19: El desafio social en tiempos del COVID-
19" sostiene que “Para enfrentar los impactos socioeco-
noémicos de la crisis, la CEPAL propone que los gobiernos
garanticen transferencias monetarias temporales para sa-
tisfacer necesidades basicas y sostener el consumo de los
hogares, lo que sera crucial para lograr una reactivacion so-
lida y relativamente répida” (CEPAL, 2020: 15).
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Sin embargo,

Desde una perspectiva de largo plazo, la CEPAL
reitera que el alcance de esas transferencias debe
ser permanente, ir mas alla de las personas en si-
tuacion de pobreza y llegar a amplios estratos de
la poblacion muy vulnerables a caer en ella, como
los estratos de ingresos bajos no pobres y los me-
dios bajos. Esto permitiria avanzar hacia un in-
greso basico universal que se debe implementar
gradualmente en un periodo definido de acuerdo
con la situacion de cada pais” (CEPAL, 2020: 15).

A nivel mundial, y sobre todo en América Latina, ni si-
quiera la poblacion de la economia formal esta plena-
mente protegida. A su vez, la enorme poblaciéon que
transita la economia informal suele estar condenada a la
pobreza y a la imposibilidad de adquirir los minimos sa-
tisfactores de vida. En este sentido, la propuesta de la
CEPAL es la de la construccion progresiva y gradual de
un ingreso bdsico universal, es decir, de un Ingreso Ciu-
dadano. Si bien es un proceso que puede ser muy largo,
al mismo tiempo esta gradualidad dota de realismo a la
propuesta, principalmente porque se trata de un pro-
yecto que implica movilizar muchos recursos.

Las propuestas que han circulado como alternativas al
Ingreso Universal no deben ser entendidas como anti-
téticas sino como complementarias. José Antonio
Ocampo afirmé que “la focalizacion debe visualizarse
no como un sustituto, sino como un complemento -y,
de hecho, como un instrumento— de la universaliza-
cion” (Ocampo, 2008: 37). En este sentido, el asegurar
la subsistencia por la via del Ingreso Universal no eli-
mina la posibilidad de implementar, ademds, un pro-
grama de complementacion salarial o un programa
emergente de empleo.
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3
ANALISIS

3.1. EL INGRESO CIUDADANO
¢DE OFERTA O DE DEMANDA?

Las discusiones sobre la sostenibilidad en el mediano
plazo de una politica de transferencia de dinero, ya sea
el Ingreso Universal o las politicas sociales existentes, tie-
nen como trasfondo un debate econémico no siempre
clarificado, pero que vale la pena acercar.

De manera muy simplificada podemos asumir que hay
dos grandes formas de considerar, en economia, la ar-
ticulacion entre oferta y demanda de bienes. Por un
lado, la escuela neoclasica entiende que en condiciones
normales las economias convergen hacia situaciones de
pleno empleo de los factores (entre ellos, el trabajo),
dado que la relativa abundancia de algun factor (de-
sempleo involuntario) llevara, via flexibilidad a la baja de
su precio (salario), a su plena utilizacion. A este meca-
nismo se lo identifica como la Ley de Say: nunca puede
haber exceso de oferta de algun bien en tanto su precio
sea flexible a la baja y en tanto exista la posibilidad de
la sustitucion factorial.

Por el otro, las distintas versiones de la heterodoxia, mas
sistematizadas en la teorfa clasico-keynesiana, entien-
den que, en la medida en que la sustitucion factorial no
se cumple, nada garantiza que la baja en el precio de
un bien lleve a un aumento de su demanda. En el caso
del factor trabajo, nada garantiza que la baja del salario
lleve a la mayor demanda de trabajo y por ende a la re-
duccién del desempleo. Por eso estas miradas enfatizan
que las economias estan tiradas por la demanda. Los
productores de bienes deciden producir —y para ello
contratan mas trabajadores— en tanto aumenten sus ex-
pectativas de venta.

Como corolario de ambas miradas resta definir el rol
que cumple en cada una de ellas el gasto del Estado.
Para la primera teoria, como suponemos pleno empleo,
el gasto publico producird un exceso de demanda de
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bienes que redundara en un aumento de los precios. Si
este gasto es financiado con emisién, sera otro canal de
incremento de los precios, lo que redundara en mayo-
res problemas para la economia en su conjunto.

Para la segunda, el gasto publico es uno de los compo-
nentes auténomos de la demanda. Via multiplicador, el
gasto incentivara mayor produccion, y esta a su vez ma-
yor demanda. En la medida en que el Estado tiene la ca-
pacidad de emitir su propia moneda, y en tanto la
recaudacion tributaria dependera del nivel de produc-
cion alcanzado —que puede ser o no de pleno empleo-
no existen limites directos —pero si indirectos— a la ex-
pansion del gasto publico.

La pregunta que surge inmediatamente es a cual de es-
tas dos vertientes del pensamiento econémico se co-
rresponde la propuesta del Ingreso Universal. Si bien a
priori pareciera que se encuadra en el segundo grupo
(en la medida en que se legitima como no nociva una
politica basada en que el Estado transfiera dinero a las
familias), lo cierto es que la fundamentacién original de
Van der Veen y Van Parijs parece asociarse al primer es-
guema. Inicialmente, porque en la argumentaciéon no
aparece ninguna referencia a que una politica de este
tipo vaya a aumentar la produccion, sino que se restrin-
gira a redistribuirla. En segundo lugar, porque explicita-
mente reclama su prefinanciacién por la via de
impuestos progresivos sobre la renta. Esto lleva a la
identificacién de la propuesta de Van der Veen y Van
Parijs con los teoremas del bienestar neowalrasianos de
Arrow y Debreu (Dvoskin, 2011). Incluso, en un libro re-
ciente, el propio Van Parijs, junto con Yannick Vander-
borght (2017), plantea que el Ingreso Ciudadano
repercutird en una reducciéon de la oferta de trabajo y
por ende en una caida del producto, lo cual, para ellos,
es un efecto negativo que de cualquier manera vale la
pena asumir en pos del mayor bienestar social. El énfa-
sis en el impacto sobre los determinantes de la oferta
de trabajo es un claro signo de un trasfondo neoclasico.




Sin embargo, otras versiones del Ingreso Ciudadano, y
sobre todo aquellas que surgen desde paises en desa-
rrollo, parecen inclinarse por la segunda mirada econé-
mica. Quizas la version mas acabada es la de Geoff
Crocker (2020), quien intenta incorporar la propuesta
del Ingreso Ciudadano dentro de una perspectiva de la
teoria monetaria moderna (MMT, por sus siglas en in-
glés), segun la cual no existen limites directos al finan-
ciamiento del Estado por la via de la emisién monetaria.
El propio Crocker habia sefialado que el Ingreso Ciuda-
dano puede entenderse como una politica keynesiana
evolucionada (Crocker, 2015: 102). “La necesidad eco-
némica de la Renta Basica se deriva del analisis keyne-
siano de la deficiencia de demanda” (Crocker, 2015:
110). En una perspectiva similar encontramos los apor-
tes de Jean-Marie Monnier y Carlo Vercellone (2014),
quienes desde una visiéon del capitalismo cognitivo en-
tienden que el Ingreso Ciudadano puede romper con
l6gicas de subconsumo o falta de demanda propias de
las transformaciones tecnoldgicas del capitalismo actual.

El planteo de Agustin Salvia, segun el cual el Ingreso
Ciudadano no aporta a la creaciéon de riqueza sino Uni-
camente a la redistribucion, se asocia facilmente a la pri-
mera mirada. Solo suponiendo que la produccién es
independiente de la demanda puede asumirse esto. Sin
embargo, Salvia refuerza su argumento desde la pre-
gunta por la sostenibilidad: si el Ingreso Ciudadano —-u
otras politicas menos ambiciosas de transferencia de di-
nero— no aumenta la produccion, solo puede ser finan-
ciado por las contribuciones tributarias de quienes si
producen, y esto encuentra limites econémicos y politi-
cos muy rapidamente. La légica de “primero crear ri-
queza, después distribuirla” entiende que la cantidad
producida es independiente de la distribucién.

Tanto Corina Rodriguez Enriquez como Pablo Yanes
Rizzo se pronunciaron sobre este punto. Rodriguez En-
riquez no hizo una defensa del Ingreso Ciudadano
desde una mirada heterodoxa, pero Yanes Rizzo enten-
di6 que el Ingreso Ciudadano puede operar como un
estabilizador automatico de la demanda, contribuyendo
asi con un aumento de la produccion. Sin embargo, am-
bos hicieron hincapié en las posibilidades de la finan-
ciacion de tal politica a partir de una transformacion
estructural del sistema tributario, comenzando por las
actuales discusiones sobre la creacién de impuestos es-
peciales a las grandes fortunas. Por ejemplo, Salvia in-
siste en que la reduccion de la pobreza se correlaciona
tanto con la expansién del gasto social como con la evo-
lucién del producto y el empleo. Al argumentar asi, im-
plicitamente entiende que el producto y el gasto social
no estan correlacionados entre si. Desde una mirada he-
terodoxa, esta correlacion es absolutamente logica: el
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aumento del gasto social no solo hace que baje la po-
breza, sino que también hace que aumenten el pro-
ducto y el empleo, via multiplicador de la demanda.

Por otro lado, y como ya hemos sefalado antes, el plan-
teo de Salvia acerca de que la poblacion objetivo de la
politica social no se encuentra trabajando, y por ende
asignarle un empleo garantizado permitird aumentar la
riqueza social producida, parece entrar en contradiccion
con las tareas que efectivamente realizan estos sectores,
y sobre todo las mujeres. En los términos econdémicos de
este acapite, no queda del todo claro en qué medida es
posible incrementar la riqueza social si reconocemos que
estas personas si estan realizando tareas socialmente va-
liosas, aun sin un reconocimiento monetario.

3.2. LA POLITICA SOCIAL
Y LAS LOGICAS DE ESTRATIFICACION

Una de las cuestiones que surgi6 en el debate fue la li-
mitacion o potencialidad que podrian tener las transfe-
rencias de ingresos y la politica social en su conjunto
para eliminar la pobreza, asi como para reducir la desi-
gualdad. Al respecto, mientras Corina Rodriguez Enri-
quez sefiala que uno de los principales potenciales del
Ingreso Ciudadano era la reduccion de la desigualdad,
Agustin Salvia lo pondera en un sentido inverso sobre la
base de lo que observa en los datos de la evolucion con-
junta del gasto y la pobreza.

Una cuestion fundamental a tener en cuenta en este
punto es que el impacto del gasto social en términos
distributivos, tanto para reducir la desigualdad como es-
pecificamente la pobreza, no depende exclusivamente
de su tamafo. La clave estd en comprender que un
mismo gasto puede generar légicas de estratificacion
muy dispares. En el caso de la Argentina, por ejemplo,
el impacto del gasto previsional (que, segun los datos
expuestos por Salvia, representaba en 2019 12 puntos
de los 14 del PBI que constituia el gasto social en el
mismo afno) puede tener impactos disimiles sobre la po-
brezay la desigualdad segun las l6gicas con las que se
distribuya:

A. Cuando las prestaciones son accesibles solo para
personas que realizaron largas y estables trayec-
torias en el mercado de trabajo formal, y la desi-
gualdad entre las prestaciones se basa en la
sustitucion de ingresos laborales, emulando al
menos en parte su desigualdad, el gasto no solo
adquiere un caracter excluyente respecto de una
enorme parte de la poblacion, sino que tiende a
concentrarse en los sectores de ingresos mas fa-
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vorecidos. Muy diferente es el impacto de una
prevision social que, por ejemplo, incluya de ma-
nera cuasiuniversal a sectores histéricamente ex-
cluidos, que son aquellos cuyos trabajos se
realizaron fuera de la esfera monetaria o fuera de
la economia formal. Es decir, que incluya preci-
samente a aquellos sectores cuyas trayectorias
han estado especialmente marcadas por la inse-
guridad econémica.

B. Asimismo, el impacto de dicho gasto en términos
de pobreza y desigualdad es muy dispar si, en lu-
gar de concentrarse en los sectores mas favore-
cidos en la escala de ingresos, se redistribuye
elevando el piso mas bajo y mejorando en térmi-
nos relativos a los sectores de la poblacién mas
vulnerables econémicamente. De este modo, por
ejemplo, podemos entender que en la serie ex-
puesta por Salvia el incremento del gasto social
entre 2004 y 2010 coincide con una trayectoria
clara de reducciéon de la pobreza, justamente
cuando la expansion del gasto previsional se rea-
liz6 en el marco de un proceso de inclusién ma-
siva y de reduccion en la desigualdad de las
prestaciones, con una enorme mejora en térmi-
nos reales de los beneficios minimos (Minoldo et
al., 2015). A la vez, se comprende que entre
2016y 2017, frente al incremento del gasto pre-
visional, explicado por la Reparacion Histérica
(Minoldo y Peldez, 2020), es decir por un refuerzo
de la l6gica de sustitucion salarial en la estratifi-
cacién de las prestaciones, no se espere ninguna
reduccién en los niveles de pobreza.

C. Otra cuestion que condiciona el impacto del gasto
social sobre la pobreza y estratificacion refiere a
cuanto se cargue sobre ellas en términos de ac-
ceso al bienestar, de modo que el potencial es
mayor cuando el acceso a otros servicios y nece-
sidades es provisto y garantizado publicamente.
Por ello, por ejemplo, el impacto de las pensio-
nes no contributivas a la vejez en la reduccién de
la pobreza es muy sensible a la existencia o no de
un sistema de salud con cobertura plena del
gasto en medicamentos.

Otro aspecto central es que la politica social no debe en-
tenderse de manera separada al sistema global con el
que se distribuye el bienestar en una sociedad. En este
punto, un mismo gasto social puede tener impactos
muy diferentes en contextos dispares con relaciéon a lo
gue ocurre con el empleo. Por ello resultan fundamen-
tales los niveles de exclusion por desempleo, de des-
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proteccion por informalidad y de precarizacion del tra-
bajo formal. Al respecto, precisamente poniendo en
cuestion los andlisis centrados en el tamafo del gasto,
Gasta Esping Andersen sefialaba que “en Gran Bretafa
el gasto social ha crecido durante el periodo de That-
cher, aunque ello se debe principalmente al incremento
del desempleo. El escaso gasto en algunos programas
puede significar un Estado del bienestar comprometido
mas seriamente con el pleno empleo” (Esping-Ander-
sen, 1993: 30) Desde una perspectiva similar podemos
analizar la realidad argentina de los 90. De acuerdo con
Aldo Isuani,

En contra de una impresién generalizada de que
el gasto social tuvo un retroceso durante los afios
noventa acompafnando los procesos de privatiza-
cion y desregulacion, la informacion disponible
muestra con claridad que el gasto social crecio
como porcentaje tanto del producto interno
bruto como del gasto publico total, y ademas el
gasto social per capita también experiment6 un
incremento. [...] En definitiva, los recursos de la
politica social se incrementaron mientras que los
indicadores socioeconémicos de la region em-
peoraron” (Isuani, 2006: 191-193).

Respecto del Ingreso Ciudadano, estas discusiones nos
llevan a entender que su capacidad para reducir la po-
breza dependera de cémo se articule con la realidad la-
boral y su proteccion, pero también con el conjunto de
la politica social. Su potencial serd muy dispar en funcion
de cuan mercantilizado se encuentre el acceso al bie-
nestar, cuanto se haya delegado en la gestion privada
de las familias y cuanto, en cambio, sea provisto de
forma publica y universal.

Respecto de la logica de distribucién, al estar basado en
un monto igual para todas las personas, el Ingreso Ciu-
dadano tiende a una redistribucion progresiva. Incluso
considerando que se transfieren recursos a personas
mejor posicionadas en la escala de ingresos, un monto
igual implicara aportes progresivos en términos relativos
independientemente de su financiacion, que también
puede ser progresiva. Es decir, significard una mejora
mucho mayor de los ingresos mas bajos que los mas al-
tos. En suma, podemos esperar que el Ingreso Ciuda-
dano tenga potencial tanto para reducir la pobreza
como para reducir la desigualdad —siempre que no sean
prestaciones de niveles bajisimos, insuficientes para mo-
dificar de manera relevante las condiciones de vida de
las personas, su autonomia, su seguridad econémica, ni
mucho menos las relaciones de fuerza asentadas sobre
la necesidad de supervivencia de una de las partes—, y



esto se refuerza si la medida se implementa en el marco
de una reforma tributaria progresiva.

La discusion conceptual y politica sobre las logicas de
estratificacién en la politica social ha mostrado la im-
portancia del universalismo para contribuir a la equidad.
La proteccién exclusiva del trabajo formal, junto con una
seguridad social de beneficios estratificados, genera
fuertes inequidades y exclusiones que afectan a las per-
sonas que trabajan en el sector informal o fuera del sec-
tor monetario, y que son fuertemente compatibles con
la concentracion del ingreso. Si las politicas de protec-
cion del trabajo y un amplio sistema de seguridad social
tienen evidentemente un mayor impacto sobre la re-
duccion de la pobreza y la desigualdad que las politicas
focalizadas, el problema de la exclusion se vuelve espe-
cialmente relevante en América Latina, dadas las carac-
teristicas de nuestros mercados laborales.

Los instrumentos de derechos humanos en el siglo XXI
se han orientado al reconocimiento de estas inequida-
des y de las limitaciones de los programas focalizados y
de los derechos exclusivamente laborales para garanti-
zar derechos sociales al conjunto de la poblacion. Tam-
bién se han orientado a reconocer que el mercado
genera grandes inequidades y que la politica social debe
proponerse reducirlas.

El enfoque de derechos, a partir de la Declaracion del
Milenio de Naciones Unidas (2000), se adentra en el si-
glo XXI con un paso firme en la direccion de una am-
pliacion de derechos sociales y hacia la profundizacion
de los principios equitativos para la politica social. En el
caso de derechos de las personas mayores, por ejemplo,
la Declaracion Politica y Plan de Acciéon Internacional de
Madrid sobre el Envejecimiento (2003) pone en cues-
tion el sentido restringido en que protege la seguridad
social contributiva, que resulta en la desproteccion de
las personas que trabajan fuera de la esfera mercantil, y
gue son principalmente mujeres, y por esto mismo insta
a asumir de manera publica roles de proteccién que en
las familias recaen principalmente sobre ellas. Ademas,
subraya la limitacién de estos sistemas para proteger a
trabajadores de la economia informal. Insiste, ademas,
en la importancia de proteger especialmente a los gru-
pos mas desventajados y pobres.

A una perspectiva similar se arribd en 2016 en el marco
de la XIll Conferencia Regional de la Mujer de América
Latina y el Caribe llevada a cabo en Montevideo, donde,
como menciona Laura Pautassi en su intervencion, se
entiende al Ingreso Ciudadano como una opcién nece-
saria en el camino hacia la autonomia de las mujeres y
la igualdad de género.
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Sin embargo, mas alla de las fortalezas que la politica
de Ingreso Ciudadano pueda tener en el marco de una
politica social amplia orientada por el universalismo, la
garantia de derechos y el principio de equidad, la pro-
puesta no esta exenta de dificultades y limitaciones.

3.3. EL INGRESO CIUDADANO Y SUS LIMITES
EN EL MARCO DEL SISTEMA CAPITALISTA

Si bien el planteo original de Van der Veen y Van Parijs
apunta a que el Ingreso Ciudadano pueda convertirse
en un camino no violento hacia el socialismo, lo cierto
es que la propuesta nunca dejo de inscribirse como una
alternativa al interior del capitalismo, principalmente
porgue esta no pone en duda los estatutos de propie-
dad de los medios de produccion. Cierto es que, segun
los autores, la garantia de un ingreso minimo elimina la
compulsién econdmica y cambia radicalmente los mar-
genes de la negociacién entre el capital y el trabajo. Sin
embargo, en tanto la propiedad privada y la acumula-
cion por la via del mercado no se pongan en discusion,
lejos estara el Ingreso Ciudadano de convertirse en un
programa anticapitalista. En este sentido, en la medida
en gue la raiz de la desigualdad en el capitalismo esta en
la propiedad de los medios de produccion, la modifica-
cion de las relaciones de fuerza indudablemente contri-
buird a una reduccion de ella, mas no podra eliminarla.

Un problema adicional que surge refiere al estableci-
miento de un Ingreso Universal a nivel nacional, en el
marco de una economia global. Si se cumplen los pos-
tulados del parrafo anterior, el Ingreso Universal conlle-
vara una caida de la tasa de ganancia, si bien la masa de
ganancias podria no caer debido a un aumento en las
cantidades demandadas. Aqui aparece un nuevo debate
econémico, que refiere a los determinantes de la inver-
sién en un contexto de movilidad global de capitales. Si
bien algunas perspectivas econémicas entienden que las
inversiones viajan por el mundo buscando maximizar sus
tasas de ganancia (y, por ende, huiran de aquellos pai-
ses en los que esta es mas baja, por ejemplo aquellos
en los que se implemente un Ingreso Ciudadano), otras
entienden que la inversién depende principalmente del
producto, y este de la demanda, con lo que ella au-
mentara en un pais que tenga politicas que sostengan
la demanda agregada, por ejemplo un Ingreso Ciuda-
dano. La paradoja es que si el Ingreso Ciudadano es exi-
toso y consigue llevar a las economias a un pleno
empleo permanente al tiempo que reduce profunda-
mente la desigualdad, se llegara a una situaciéon de con-
traccion de la tasa de ganancia no necesariamente
compensable con un aumento de su masa. En este sen-
tido, la inscripcion en la l6gica de produccion capitalista
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limita la potencialidad transformadora del Ingreso Ciu-
dadano. En todo caso, estos reparos no modifican la po-
tencialidad de un Ingreso Ciudadano de bajo alcance,
pero si limita que a partir de él se efectivice una redis-
tribucion méas profunda de la riqueza.

Sea cual fuere el caso, el Ingreso Ciudadano no altera el
hecho de que los bienes se producen privadamente y
bajo légicas productivas capitalistas, las cuales operan
como restricciones a sus capacidades transformadoras.
Ahora bien, si agregamos a nuestro analisis una con-
cepcién de las relaciones econémicas internacionales en
términos de centro y periferia, y suponemos que en los
paises centrales se apropian valores producidos en los
periféricos, el Ingreso Ciudadano en un pais central po-
dria estar sosteniéndose sobre la base de la sobreexplo-
tacién de los trabajadores de las periferias. Desde una
hipdtesis como la de Raul Prebisch, segun quien uno de
los tantos elementos que explican la desigualdad entre
centros y periferias en el largo plazo es el mayor poder
de negociacion sindical en los primeros, el estableci-
miento del Ingreso Ciudadano en aquellos paises podria
redundar en una profundizacion de esta desigualdad in-
ternacional.

En un pais como la Argentina, sin embargo, surge mu-
cho antes otra cuestion: como asegurar que el Ingreso
Ciudadano no genere, principalmente en las asignacio-
nes a los sectores mas pudientes, un exceso de demanda
de divisas. Si la formacion de activos externos es un pro-
blema recurrente, la alocacion de dinero puede generar
presiones sobre el tipo de cambio que, en caso de ser
convalidadas con una devaluacion, repercutirdn en una
merma en el poder adquisitivo de las propias asignacio-
nes. En caso de no ser convalidadas, habra riesgos de
sustentabilidad por posible insuficiencia de reservas.

Por otro lado, es necesario detenerse en las contradic-
ciones politicas que pueden afectar la sostenibilidad del
Ingreso Ciudadano. Desde ya, toda redistribucion pro-
gresiva acarrea cuestionamientos por parte de los sec-
tores mas pudientes, perjudicados por ella. Si el Ingreso
Ciudadano se financia con impuestos, habra reclamos
por parte de quienes rechacen esa nueva carga tributa-
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ria. Si se financia con emision, aparece mas rapidamente
el problema citado en el parrafo precedente, sintetizado
en el concepto de restriccion externa. Las capacidades
de mitigar ello a través de controles y restricciones en
los mercados de divisas pueden acarrear nuevos con-
flictos politicos. Si se financia con endeudamiento, la
sostenibilidad en el mediano plazo es una incégnita.

Todas estas limitaciones son, naturalmente, reflexiones
que surgen a partir de pensar al Ingreso Ciudadano no
solo en el seno del capitalismo sino, para los casos con-
cretos de América Latina, de un capitalismo depen-
diente y subdesarrollado. En el fondo, lo que muestran
las limitaciones son los condicionantes estructurales,
constituidos a partir de relaciones de poder, que en
tanto no se modifiquen sustancialmente sequiran ope-
rando, incluso bajo el funcionamiento del Ingreso Ciu-
dadano.

Obviamente, distinto seria el caso si operaran conjunta-
mente otras transformaciones estructurales. Como he-
mos expuesto, defensores del Ingreso Ciudadano como
Pablo Yanes Rizzo, Corina Rodriguez Enriquez y Laura
Pautassi enfatizan que esta propuesta debe comple-
mentarse con otras medidas transformadoras. Del
mismo modo, una respuesta posible refiere a la gra-
dualidad constructiva: en tanto el Ingreso Ciudadano no
solo redistribuye bienes materiales sino también poder
relativo, su implementacién permitiria aumentar las pro-
babilidades de éxito de medidas mas profundas y es-
tructurales. En el extremo, se podria generar una
legitimacion de la descorrelacion entre contribucion y
retribucion que opere deslegitimando, a su vez, la vi-
gencia incuestionada de la propiedad privada de los me-
dios de produccion.

Es decir, si bien el Ingreso Ciudadano presenta limites
concretos en su potencialidad al implementarse en el
seno de un régimen capitalista, y mucho mas en el caso
del capitalismo periférico, dependiente y subdesarro-
llado, este tiene la potencialidad, en un plazo mas largo,
de corroer algunos de los sostenes superestructurales
del capitalismo y, asi, facilitar el pasaje a una forma di-
ferente de organizacion de la vida.



4
CONCLUSIONES

La crisis econémica causada tanto por la pandemia
como por el impacto sobre los ingresos de las medidas
orientadas a la restriccion de la movilidad personal
forma parte de una circunstancia evidentemente ex-
cepcional. Sin embargo, la manera en que los costos de
la crisis impactan sobre las condiciones de vida de la po-
blacion se vincula con las desigualdades y la red de pro-
teccion publica preexistentes. La precariedad de las
relaciones laborales y los ingresos de millones de perso-
nas y la desigual capacidad de afrontar con ahorros la
interrupcion de los ingresos implican que en términos
relativos la carga recaiga con mayor dureza en la po-
blacion mas vulnerable. De este modo, se potencia la
tragedia social y humanitaria que acarrea la pandemia.
En cada pais existen variantes que se explican por dife-
rentes niveles de poblacion excluida del trabajo prote-
gido (es decir, registrado), diversas estructuras de
proteccion institucional y diferentes disefio y orienta-
ciones de las politicas para afrontar la emergencia. Sin
embargo, aun siendo variable la dureza con la que son
afectados diferentes grupos de la poblacién, toda la re-
gion afronta el problema del acceso material a minimos
de supervivencia de parte de su ciudadania. Asimismo,
el impacto sobre los ingresos profundiza la crisis debido
a su repercusion en la reduccién del consumo. En este
marco, el debate sobre programas masivos de transfe-
rencia de ingresos emerge como una estrategia que
puede a la vez aliviar problemas sociales y contribuir a la
reactivacion econémica.

Aungue el contexto parece idéneo para avanzar en pro-
puestas como la del Ingreso Ciudadano, hemos reco-
rrido en este texto parte de los diversos debates que se
producen en torno a él: si debe tratarse de una politica
transitoria o permanente, si debe distribuirse en con-
cepto de remuneraciones, es decir, exigiendo una con-
traprestacion laboral, si debe sustituir o complementarse
con otras politicas sociales, como debe ser financiado y
si es necesario que la propia politica contribuya a gene-
rar rigueza, o el eje debe centrarse en la redistribucion,
si debe implementarse de manera genuinamente uni-
versal o en el marco de estrategias graduales que, de al-
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gun modo, definan un universo de focalizacion, entre
otras. Las controversias se encuentran a su vez atrave-
sadas por diferentes maneras de entender el trasfondo
de la crisis, de interpretar los derechos sociales y su re-
lacion con el trabajo y con el derecho al trabajo. En las
exposiciones encontramos diferentes maneras de definir
lo que es el trabajo, segun el rol asignado al mercado en
esa definicién, y la utilizacion o no de un enfoque de
género que advierta la importancia fundamental de tra-
bajos que en muchas sociedades se realizan en la esfera
privada (como el trabajo de cuidados). También identi-
ficamos distintas ideas econémicas y diferentes maneras
de entender la politica social y su rol en la garantia de
derechos y en la redistribucién de la riqueza. Se trata de
controversias que no pueden ser saldadas, sino en todo
caso incorporadas y discutidas en el debate politico y so-
cial. Cabe hacer notar, sin embargo, que dicho debate
no puede abstraerse del papel de instrumentos de de-
rechos internacionales, regionales y nacionales, que
constituyen consensos solidos e institucionalizados que
deberfan al menos orientar las discusiones sobre los de-
rechos sociales y las politicas destinadas a garantizarlos.
Asi, adquiere una importancia evidente que la politica
social se oriente hacia la ampliacion del acceso a dere-
chos sociales, tendiendo a la universalidad, y guiada por
principios de equidad, tanto al distribuir como al finan-
ciar la politica social. En una instancia pragmatica del
debate sobre programas de transferencia de ingreso, re-
sultard entonces fundamental que se tenga en cuenta
su alcance, suficiencia, y las légicas de estratificacion
gue pueda generar. Y es en ese marco que debe pen-
sarse el impacto de la condicionalidad y la focalizacion.

Cuando se trata de analizar el impacto de una politica
de transferencia hacia una poblacion en particular, se
hace preciso también entender los efectos que tiene la
condicionalidad en términos de contraprestacion. En
este sentido, es muy diferente una propuesta como la
de Agustin Salvia, que podria implicar sustitucién en al-
gunos casos y no un incremento de los ingresos, de la
propuesta de complementacion salarial que presenta Itai
Hagman. Aqui la clave estd en reconocer que muchas de
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las personas que tienen bajos o nulos ingresos se en-
cuentran realizando actividades cuya sustitucion debe
ser contemplada en el disefo de la politica.

Por su parte, aun eludiendo la contraprestacion, es im-
portante atender el impacto estratificador que puede
tener toda politica que sea focalizada. Ademas de los
problemas mencionados por Corina Rodriguez Enriquez
y gran parte de la literatura del Ingreso Ciudadano res-
pecto a las politicas condicionadas por niveles de ingre-
sos, es decir, trampa de la pobreza o del desempleo, y
de los riesgos de estimular la informalidad laboral que
ello conlleva, la focalizacion puede generar inequidades
aun cuando lo que busca sea precisamente lo contrario.
Esto compete no solo a propuestas como la de Hagman,
sino también a cualquier implementacion “gradual” de
programas orientados por la idea de Ingreso Ciudadano.
Asi, si se aplican esquemas focalizados es imperativo to-
mar precauciones para que no se produzcan mas desi-
gualdades e inequidades debido a la estratificacion
resultante de su implementacion. Por ejemplo, en un es-
guema como el que propone Hagman, muchas perso-
nas que trabajan en el mercado formal, pero con
remuneraciones muy bajas quedarian excluidas de es-
tos complementos. De ese modo, algunas personas be-
neficiarias de la politica podrian estar en mejor situacion
en términos relativos que otras que no lo son.

Tanto Salvia como Hagman proponen esquemas en los
que la proteccién a los sectores informales pone en des-
ventaja a quien tiene un trabajo registrado de jornada
completa por el salario minimo. La propuesta de Salvia
consiste en otorgar un monto similar al salario minimo
para trabajos a tiempo parcial, y esos trabajos no estan
destinados a quienes hoy tienen un trabajo formal. Por
su parte, Hagman sugiere complementaciones que son
para un universo de informales, auténomos de baja
renta o no mercantiles, de modo que muchas personas
que trabajan en el mercado formal, pero por remune-
raciones muy bajas, quedarian excluidas de estas ayu-
das mientras que algunas personas que serian ayudadas
podrian estar en mejor situacion en términos relativos.

La implementacion del IFE durante la pandemia signi-
ficd la determinacién de un universo bastante amplio,
que muchos sugieren como referencia para pensar pro-
yectos a futuro. El proyecto del OCEPP lo menciona,
pero también lo hacen ciertas iniciativas que se estan
discutiendo en el Ministerio de Desarrollo Social®. Fuera

Ver, por ejemplo, “El Gobierno avanza en el disefio de un
ingreso universal basico”, Pagina 12, 22/6/2020.
https://www.pagina12.com.ar/273856-el-gobierno-avanza-
en-el-diseno-de-un-ingreso-universal-basi
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del contexto de la pandemia y la cuarentena, no queda
claro que la selecciéon de este universo sea la adecuada,
dado que se romperia con la pretension de que la pro-
teccion condicionada iguale los niveles de proteccién del
trabajo formal. Mas alla de algunas excepciones, como
el trabajo doméstico, el IFE se centra en aquellas fami-
lias cuyos integrantes no tienen trabajo o lo tienen en el
marco de la informalidad. El equivalente en el universo
del trabajo formal es la proteccién del salario, a ser pa-
gado por las empresas y con ayuda del Estado desde el
programa ATP (Programa de Asistencia de Emergencia
al Trabajo y la Produccién). Con la vuelta a la normali-
dad, se perderia esta equivalencia.

Son varios los motivos en que se fundamenta esta ad-
vertencia. El primero de ellos es que no siempre los in-
gresos informales son mas bajos que los formales. Hay
muchos sectores en los que siy otros en los que no, y en
general una variable que permite distinguir los casos es
el nivel de calificacién. Por otro lado, al tomar como uni-
verso a los hogares, el IFE no permite que una persona
lo perciba si un conviviente tiene un ingreso formal. Si
este es muy pequefio, o si es un haber previsional mi-
nimo, los demas integrantes del hogar quedan exclui-
dos de los beneficios. Por otro lado, esté el riesgo de
gue identificar a los informales como los beneficiarios
puede fomentar la informalidad. Sobre todo, en con-
textos de congelamiento de salarios nominales formales
o de caida de salarios reales formales, esto puede ser un
problema sustancial.

En sintesis, las circunstancias excepcionales y tragicas de
la pandemia de COVID-19 nos han hecho retornar a dis-
cusiones centrales sobre la politica social, que no dejan
de ser, de hecho, discusiones sobre las posibilidades de
reestructurar, desde las politicas publicas, la organiza-
cion de la vida en su conjunto. El Ingreso Ciudadano ha
sido una referencia oscilante entre la utopia y la reali-
dad durante treinta afios, y sus ventajas y desventajas,
virtudes y limitaciones, consensos y contradicciones han
estado siempre en escena cuando se discutieron las dis-
tintas reformas de la politica social. Sin embargo, como
nunca antes el contexto de la pandemia nos ha permi-
tido pensar reformas estructurales. En este sentido, es-
tamos ante una oportunidad histérica de rediscutir todo
nuestro sistema de proteccién social, y de absorber las
reflexiones y discusiones sobre el Ingreso Ciudadano en
pos de contribuir con politicas publicas verdaderamente
transformadoras.
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INGRESO CIUDADANO EN DEBATE
¢ PROPUESTA COYUNTURAL O TRANSFORMACION ESTRUCTURAL?

%

La pandemia de COVID-19 desperto
discusiones en muy diferentes &mbi-
tos, con centralidad en la politica so-
cial, ya que muchos Estados se vie-
ron en la necesidad de expandir sus
politicas de transferencias moneta-
rias. El debate académico y politico
también reflotd viejas discusiones
acerca del bienestar social, los dere-
chos ciudadanos, el trabajo y la au-
tonomia de las personas.

En este contexto las propuestas al-
rededor del Ingreso Ciudadano to-

%

maron mucha relevancia y se posi-
cionaron en el debate publico desde
diferentes aristas: su financiamiento,
los sujetos alcanzados, los montos,
los criterios de actualizacion, el im-
pacto sobre la vida de las mujeres,
entre otros.

Estas discusiones se abordaron en el
segundo encuentro del ciclo de Con-
versaciones sobre Seguridad Social y
Sistemas de Pensiones de CLACSO,
IADE y FES. Alli, Pablo Yanes Rizzo,
Corina Rodriguez Enriquez, Agustin

%

Salvia, Laura Pautassi e Itai Hagman
participaron de “Ingreso Ciudadano
en debate. jPropuesta coyuntural o
transformacion estructural?”.

A partir de esas exposiciones los au-
tores proponen abordar la historia 'y
actualidad de las discusiones sobre el
Ingreso Ciudadano, para dar cuenta
de los distintos andlisis acerca de la
politica social, los derechos sociales y
las politicas publicas que han de ser
implementadas en la realidad lati-
noamericana de inicios del siglo XXI.

Puede encontrar méas informacién sobre este tema ingresando a:

www.fes-argentina.org
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