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PRESENTACION

El Proyecto PLANETA PAZ presenta a las organizaciones sociales populares y a la
sociedad en general, el sexto libro de la serie Documento de Politica Pdblica para
la Paz, titulado Colombia: didlogo pendiente III, Derecho al rabajo vy la politica de
buffer de empleo, realizado por Luis Jorge Garay, Alvaro Martin Moreno, Andrés

Felipe Mora e Ivin Dario Veldsquez.

Este documento se presenta en desarrollo de la Misién del Proyecto PLANETA
PAZ cual es la de trabajar por el fortalecimiento de los sectores populares para que
contribuyan al conocimiento de la realidad nacional, la constitucién de sujetos poli-
ticos democrdticos capaces de construir sociedad y nacién con justicia social, y a la

bisqueda de soluciones viables al conflicto social, politico y armado colombiano.

PLANETA PAZ desarrolla su Misién mediante el acompafiamiento a un conjunto de
organizaciones y redes sociales populares relacionadas con perspectivas identitarias
y temas como paz; educacién; géneros; juventud; seguridad, autonomia y soberania
alimentarias, y desplazamiento forzado de poblacién, de tal manera que los estudios
y publicaciones realizados buscan dar respaldo a los derechos, reivindicaciones y
propuestas de dichas organizaciones y redes. Para el efecto, el Proyecto realiza tra-
bajos de investigacién social critica, educacién popular y comunicacién; promueve
y divulga estudios relacionados con la problemitica nacional e internacional, el
movimiento social y los sectores sociales populares. Desde este punto de vista, el
trabajo del Proyecto se entiende como una contribucién a la construccién de una
agenda programdtica para la construccién de la paz y desde ningtn punto de vista

pretende ser una voceria de las organizaciones populares.

Para PLANETA PAZ, la construccion de la paz supone la creaciéon de condiciones
politicas, sociales y econémicas para que los miltiples conflictos que constituyen la
sociedad colombiana se resuelvan sin que ninguno de los actores involucrados en
ellos recurra a estrategias bélicas que impliquen la eliminacién fisica o simbélica de
los adversarios. No significa simplemente superar el conflicto armado mediante la
incorporacién de todos los combatientes a la vida civil o mediante la derrota militar
de las organizaciones armadas consideradas ilegales, sino erradicar de la vida social

colombiana el estado de guerra en que vive la mayor parte de su habitantes por la
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incertidumbre permanente frente a la obtencion de los medios necesarios para garan-
tizar la vida biolégica y una vida digna que les permita acceder a las posibilidades de
autorrealizaciéon que ofrece el mundo contempordneo. Asi, la erradicacién del estado

de guerra 'y la construccién de la paz, comprende al menos tres requisitos:

e Garantizar institucional y socialmente que los conflictos sociales puedan
resolverse o cualificarse mediante mecanismos politicos democriticos, que
guiados por la materializacién de medios para ofrecer una vida digna permitan

la participacién directa y decisoria de los mds afectados.

e Impedirlamilitarizacién, legal o ilegal, de la vida social colombiana y laimposicién
de unalégica bélica de socializacién, en virtud de la cual los antagonistas politicos
son convertidos en enemigos que pueden ser tratados por debajo de los limites

que separan lo humano de lo inhumano.

e Detener los mecanismos sociales, politicos y econémicos que convierten los
conflictos sociales en conflictos bélicos, tratdndolos como disfuncionalidades o
desviaciones que deben ser combatidas y reprimidas para salvaguardar el orden
social, y no como senales claras del deficiente funcionamiento institucional y

sistémico de la sociedad colombiana.
|

En los cinco nimeros anteriores', se ilustré la viabilidad de resolver a nivel politico,
macroeconémico y fiscal, de manera eficaz, con criterio ptblico, social y de equidad,
los derechos ala educacién, salud, seguro al desempleo, seguridad social, seguridad
alimentaria, salarios, vivienda y reforma tributaria, con un estudio de caso especial
sobre la provisién alimentaria y de salud para la ciudad de Bogotd. Se present6
un texto que muestra, bajo un estudio riguroso, los alcances y consecuencias del
Tratado de Libre Comercio -TLC- firmado con Estados Unidos en el capitulo
Agropecuario, de consecuencias relativamente previsibles en la estructura productiva
y el empleo rurales e imprevisibles en el desarrollo de los conflictos que abaten al
pais. Se present6 también una propuesta de Agenda minima para la paz desde la
visién de un conjunto de organizaciones sociales populares®. En la perspectiva de
PLANETA PAZ,la viabilidad de las politicas publicas que den fin a la concentracién
delariquezay del poder, asi como a la exclusién y ala inequidad, estd estrechamente
relacionada con la resolucién politica de los conflictos sociales, politicos y armado.
En este sentido, se estima que Colombia no puede aplazar mds este didlogo pendiente

para el logro de la paz.
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Ellibro que se entrega da continuidad a los dos voltiimenes de esta serie de Didlogo
Pendiente, presentados en los afios 2005 y 2007. En el primero de ellos se realizé
un ejercicio de andlisis, proyeccién y costeo de la viabilidad de cumplir, bajo un
criterio publico, con la realizacién de los derechos ala educacion, la salud, el seguro
al desempleo, la pensién y la seguridad alimentaria, apoyados en una propuesta com-
plementaria de reforma tributaria. En el segundo volumen, se avanzé en el andlisis de
cinco temas estratégicos para los sectores populares: las politicas activas de empleo,
a proposito de la experiencia de la Unién Europea; una aproximacién analitica a la
economia informal en la globalizacién, con evidencia empirica a propésito del caso
de Bogotd y Colombia; una mirada al derecho al trabajo en condiciones equitativas
y satisfactorias; la evolucién del salario minimo e ingresos en Colombia, y el estado

del derecho a una vivienda digna.

Segtin estos articulos, el mercado de trabajo colombiano tenia varias caracteristicas bien
marcadas: alta informalidad en varias de sus ramas, que alcanzaba al 80% en agricultura
y mineria, 65% en construccién, 60% en comercio, 45% en manufactura y 25% en el
sector financiero. El impacto de este fendmeno en las 13 principales ciudades del pais
se estimaba tal, que el s6lo el 47% de los trabajadores informales estaba afiliado a salud

y el 26% a pensiones, al igual que s6lo el 26% tenia un contrato escrito.

Se verific6 también la tendencia a generar puestos por fuera del régimen laboral,
pues el 46.9% de los ocupados eran trabajadores asalariados, mientras el 46.1%
lo eran independientes y el 6.9% trabajadores sin remuneracién, segmentacién
del mercado que generaba implicaciones serias en el acceso a la seguridad social.
Para el ano 2003, la afiliacién a riesgos profesionales s6lo cubria al 42.1% de los
asalariados, de los cuales sélo el 43.1% estaba inscrito en el sistema pensional, por
lo que el porcentaje de asalariados que llegaba a cumplir con todas las condiciones
que definen la calidad del trabajo era del 23%.

En el espectro de los trabajadores, la situacién se estimé mds critica para los trabaja-
dores independientes, pues sélo el 3.6% de ellos cumplia con todas la condiciones
de calidad del trabajo, con 7.9% afiliado a pensiones y 13.6% a salud. También se
verificé que en el periodo comprendido entre 1990 y 2005 el 75% de los nuevos
puestos de trabajo creados correspondieron a trabajadores independientes, ligados

a contratos de prestacién de servicios y cooperativas de trabajo.

Mirada la situacién de los trabajadores con respecto a su salario, en particular el
minimo, se encontré que si media con respecto a la inflacién pasada, su nivel para

el 2007 era igual al de 1984 y con respecto a la inflacién futura implicaba que los
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trabajadores no tenfan quién respondiera por la capacidad de compra perdida. En
su momento, el salario minimo sélo alcanzaba para cubrir la canasta de indigencia,
en el caso que los indigentes lo recibieran, y no lograba cubrir la canasta de pobreza,

indicando su insuficiencia como ingreso.

Los andlisis sobre empleo e ingresos mostraron la profundizacién de las brechas
relacionadas con los salarios, cada vez mayores entre trabajadores asalariados y
cuenta propia, sesgadas en contra de las mujeres, con afectaciones fuertes sobre los
Jj6venes y a los adultos mayores, favorable a los profesionales dependiendo del tipo

de contratacién y con efectos negativos sobre las ocupaciones mas mal pagas.

Un estudio reciente de la Procuraduria General de la Nacién sobre la situacién del

empleo y los salarios’muestra los siguientes resultados:

* Sobre un universo de 18.8 millones de personas ocupadas, el 11.84 millones, el
63%, tienen empleos de baja calidad, relacién que tiende a la reproduccién de
niveles de iniquidad.

* El46% de los asalariados gana menos del 0.95% del salario minimo diario.

e Lavinculacién de empleo directo por parte de las empresas pasé de 96% al 72%
entre 196 y 2007 y la contratacién a través de terceras empresas pasé del 3.9%
del total del empleo industrial en 1960 al 27.4% en 2007.

e Para el mes de marzo de 2011, 48 de cada cien trabajadores laboraban sin
contrato, cifra que alcanzé el 63% en las dreas rurales.

e Sélo el 50% de los empleados bajo contrato firmé a término indefinido y los de
término fijo aumentaron del 10 al 24% entre 1990 y 2010.

e El 62% de los trabajadores recibe cesantias y sélo el 57% tiene vacaciones
remuneradas.

* El10% de la poblacién més pobre capta el 0.5% de los ingresos y el 10% mas
rico el 50%.

e La participacién laboral de las mujeres urbanas mayores de edad es el 55% en
tanto la de hombres es de 73%, con una brecha més fuerte en el mundo rural,

con cifras de 35% y 75% respectivamente.

La situacién del empleo y de los ingresos de la poblacién colombiana no ha sido
y no es entonces halagiiefia, en un contexto en el que las politicas de focalizacién
del Estado tienden a estimular los subsidios al desempleo ante las restricciones del
mercado de trabajo, guiado por la flexibilizacién laboral. Precisamente, este volumen
trata sobre cémo recuperar un papel activo del Estado en la generacién de empleo

productivo con unas garantias basicas de remuneracién y seguridad social.
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El objetivo de este texto obedece entonces a la necesidad de revalorizar socialmen-
te actividades que estdn al margen del mercado de trabajo. Garay lo expresa en el
Capitulo I al decir que
Ante el cambio técnico, la revoluciéon informatica y las nuevas formas de
organizacion de los procesos de trabajo a escala internacional que se han venido
reproduciendo en las Gltimas décadas —consecuente con una reduccion de la
intensidad relativa de mano de obra (especialmente de mano de obra menos
calificada)—, el aumento de la brecha salarial a favor del trabajo calificado
y en detrimento del no calificado, la precarizaciéon laboral (particularmente
de los trabajos no calificados), la persistencia e inflexibilidad a la baja de los
niveles denominados “naturales” de desempleo y la vulnerabilidad y pobreza de
determinados grupos sociales, desde la década de los ochenta del siglo XX se
ha insistido en la conveniencia del reconocimiento social y el otorgamiento de
alglin tipo de prestacion social, directo o indirecto, para actividades al margen
del mercado de trabajo, ya sea en términos de una transferencia (...) a las
personas que ejercen dichas actividades (...), o el acceso a un servicio publico
que les libere el tiempo dedicado a este tipo de actividad, les permita ejercer su
empleabilidad en el mercado de trabajo y ademas contar con una remuneracion

contractual.

Para dar respuesta a este objetivo, el libro nos introduce en los debates sobre la
proteccién social y su sentido en épocas contemporaneas cuando algunos Estados
se ven obligados a repensar sus politicas de bienestar y discute su validez para los
Estados que avanzaron poco en niveles de bienestar. Retoma también los debates
sobre las explicaciones de la economia convencional en torno a la existencia del
desempleo y la informalidad como fruto de las rigideces del mercado de trabajo,
asentadas sobre la idea de la existencia de una tasa natural de desempleo que no es
otra cosa que la garantfa de un ejército de reserva para valorizar la rentabilidad de
las inversiones privadas. Contrario a estas 16gicas convencionales, se propone una
politica activa frente al empleo que se basa en la garantia del derecho al trabajo y se
demuestra es viable financieramente, no vulnera las finanzas estatales y no genera

inflacién. Dicha politica se denomina buffer de empleo ptblico.

El libro desarrolla su propuesta en tres capitulos del siguiente orden. El capitulo
I, trata sobre cinco temas: una sintesis del contexto histérico de la evolucién de la
asistencia y la proteccién social en Estados de Bienestar, con énfasis en los retos ante
el mundo actual; un recuento de la evolucién general de la asistencia y proteccién
hasta la segunda mitad del siglo XX la relacién entre la ampliacién de derechos, el

paso del Estado liberal al Estado de bienestar y al Estado postbenefactor; el actual

 —
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estatus constitucional y jurisprudencial del derecho al trabajo y, finalmente, el papel
asi como algunas politicas y modalidades de intervencién del Estado de bienestar
para proveer proteccién social en una sociedad del riesgo global y tendiente a la

individualizacién.

El capitulo II trata temas relacionados con los argumentos filoséficos y analiticos
de diferentes estrategias para tratar el desempleo como el buffer de desempleados,
los subsidios al desempleo, la renta bédsica de ciudadania y opta por el esquema
del Estado como empleador de wltimo recurso o buffer de empleo pitblico o sistema
de garantia de empleo. Para el efecto, el capitulo trata seis puntos: primero, como
introduccién, establece los diferentes conceptos sobre empleo, desempleo, buffer
y renta bdsica; segundo, reflexién conceptual sobre las causas del desempleo y la
informalidad; tercero, andlisis de las diferentes alternativas en el marco de una pers-
pectiva de jerarquizacién de politicas; cuarto, ejercicio analitico sobre el impacto
de las diferentes propuestas; quinto, resumen de las experiencias internacionales de
aplicacién de programas de buffer de empleo y, sexta, propuesta de buffer de empleo
para Colombia, a partir de la cual se podria reducir la tasa de desempleo hasta el

4.6% en los préximos cuatro afos.

En el capitulo III se hacen consideraciones de politica pablica sobre la problemitica
humanitaria asi como una aproximacién al universo poblacional afectado, junto con
una caracterizacién y valoracién de las magnitud de las afectaciones, para proponer
finalmente un plan de emergencia estructural de mediano plazo que se fundamente

en el buffer de empleo.

Estos tres capitulos permiten concluir, como dice Luis Jorge Garay, que
en respuesta a la persistencia a la precarizacién laboral y vulnerabilidad
de ciertos grupos sociales y, aunque pareciera en un principio paraddjico, por
estar en abierta contradiccién con las exigencias de agentes e instituciones
del mercado en un ambiente de competencia abierta internacional (con la
globalizacion neoliberal), las propuestas novedosas como las mencionadas
requieren la aceptacién de la conveniencia, si no necesidad, de un mayor rol

del Estado de Bienestar con politicas anticiclicas, incluyentes y redistributivas.

En esta perspectiva, el esquema de buffer de empleo publico se presenta como una
propuesta alternativa, robusta y eficiente que permite al Estado contratar trabaja-
dores para que realicen actividades productivas con valor social, en particular, para
enfrentar la reconstruccién de zonas afectadas por desastres naturales y reparacién

de victimas de la violencia. El estudio demuestra que la garantia ptblica del pleno



Presentacion

empleo y la estabilidad de precios son realizables en economias modernas que con-

servan su soberania monetaria y funcionan bajo tasas de cambio flexibles.

En el contexto colombiano, la propuesta de buffer de empleo es muy dtil para
enfrentar la larga tendencia a una tasa de desempleo de dos digitos y alto nivel de
informalidad, siempre y cuando se desarrolle una institucionalidad ptblico - pri-
vada y se tomen decisiones sobre fuentes de financiamiento que anulen privilegios
mnnecesarios para el desarrollo, asi como que se reorienten las prioridades del gasto
publico. Un primer campo de beneficio seria el de avanzar en la reparacién integral

distributiva en equidad, como principio de la politica publica.
11}

PLANET PAZ mantiene su estrategia de trabajo que apunta a realizar este tipo de
estudios y recomendaciones para alimentar el trabajo critico y propositivo sobre la
construccion de la paz, que constituye el eje de accion del Proyecto, de tal manera
que sea posible consolidar un dmbito de debate publico y popular en torno a una

propuesta de cémo resolver el conflicto social, politico y armado.

PLANETA PAZ estima que los andlisis presentados en este libro contribuyen no
s6lo a esta discusion sino a fortalecer propuestas programdticas, en particular, de las
organizaciones sociales populares que han tenido dentro de sus reivindicaciones el
cumplimento de derechos desde una perspectiva de fortalecimiento de lo piblico.
En el horizonte del Proyecto, la paz sostenible es posible si se construye con politicas
publicas que concreten la desconcentracién del poder y la riqueza, la inclusién, la

1igualdad de derechos y la justicia social.

Las reflexiones y propuestas que han sido propias del Proyecto surgen del trabajo
de acompafniamiento a redes sociales populares que, desde diferentes perspectivas y
temas, buscan consolidar a la poblacién en los territorios que han construido hist6-

ricamente y en los cuales desarrollan acciones desde perspectivas diferenciales.

Las redes de trabajo que se acompaiian se han beneficiado del apoyo de varios pro-
yectos que, para el presente caso, son las siguientes. El Real Ministerio de Relaciones
Exteriores de Noruega ha facilitado durante varios aios el funcionamiento del equipo
de trabajo de PLANETA PAZ, asi como sus labores investigativas, educativas y
operativas con las organizaciones sociales populares en pro de la paz en Colombia.
La Fundacion Hanns Seidel de Alemania facilité recursos para la elaboracién del

Capitulo II y la publicacién de este texto. El proyecto “Consolidacion de procesos

13
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soctales populares en defensa de derechos para la transformacion de conflictos y la
construccion de la paz en Colombia”, financiado por la Comunitat Valenciana y la
Fundacion Ayuda en Accion de Espana, facilit6 recursos para el trabajo con las redes
populares de las cuales surgen las preocupaciones sobre los temas de la accién del

Estado y el empleo, asi como la impresién final del libro.

La responsabilidad por los resultados atane al Proyecto, pero no podemos desco-
nocer el decidido interés de la cooperacién internacional por los asuntos del pais.
PLANETA PAZ entiende este trabajo como una prictica de cultura politica, de aporte
al desarrollo de redes sociales, de comprensién de los asuntos publicos, de apuesta

por la negociacién politica del conflicto y la construccién de la paz en Colombia.

La Direccién
PLANETA PAZ
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proteccion social.

Una perspectiva de la transformacién
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Esta seccidén se basa especial-
mente, entre otros autores, en:
Pérez (2005), Offe (1992) y Polanyi
(1957).

INTRODUCCION

El propésito de este capitulo es el de sintetizar un contexto histérico de la evolucién
de la asistencia y la proteccién social en Estados de Bienestar a la luz de imperativos
politicos, econémicos y sociales en diversas etapas claves, con énfasis en algunos delos
retos que enfrenta la transformacién de la proteccién social ante rasgos caracteristicos
de un mundo actual que rebasan algunas de las premisas nucleares sobre las que se con-
cibieron inicialmente los Estados Benefactores, especialmente en paises europeos.
Luego de esta breve introduccién, en la segunda seccién se presenta un corto
recuento de la evolucién general de la asistencia y proteccién social hasta la segunda
mitad del siglo XX. En la tercera seccién se retoma la relacién entre ampliacién de
derechos, desarrollo del Estado Liberal al Estado de Bienestar y al Estado Postbe-
nefactor y la democratizacién sustantiva. En la cuarta se revisan los antecedentes del
actual estatus constitucional y jurisprudencial internacional del derecho al trabajo,
en particular su cardcter o no como derecho fundamental en sentido estricto del
término. En la quinta seccién se analiza tanto el papel como algunas de las politicas y
modalidades de intervencién del Estado de Bienestar para proveer proteccién social,
en particular contra el desempleo, la pobreza y la exacerbacién de la vulnerabilidad de
determinados grupos sociales, en una sociedad del riesgo a nivel cada vez mds global,

pero a su vez crecientemente individualizado a nivel personal, como la actual.

Un breve recuento de la evolucion de la asistencia
y la proteccion social

Las primeras medidas de proteccién y asistencia ptblica se implantaron con el surgi-
miento del mercado de trabajo en las ciudades y ante la consecuente desvinculacién
del trabajador de los medios de produccién, en particular la tierra, en los siglos XV'y
XVI. En efecto, en la Edad Moderna se da el transito hacia la proletarizacién pasiva,
en la denominacién de Offe (1992).

Como ha sido ampliamente reconocido y también descrito con gran agudeza por
autores como Weber (1922), tradicionalmente han existido dos motivaciones bdsicas
hacia el trabajo: el éxito y reconocimiento personal y la coaccién impuesta por el
sistema social. La coaccién se implant6 primero con la imposicién de castigos como
la realizacién de trabajos degradantes (Castel, 1997) en los siglos XIV y XV, y mds
tarde se ha ejercido corrientemente con la imposicién de condiciones de incerteza
sobre la posibilidad de tener trabajo y su remuneracién salarial o en su desmedro,

de despido y el desempleo no remunerado.
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Una muestra de ello es que yaa mediados del siglo XIV se estableci6 quizds el primer
precedente sobre la obligatoriedad al trabajo con el “Estatuto de los Trabajadores”
y otras leyes y estatutos posteriores en el siglo XVI (Polanyi, 1957).

Paralelamente se establecieron ciertas instituciones de trabajo de cardcter disua-
sorio para albergar la mendicidad y combatir el ocio a través de la implantacién del
trabajo forzado en las mismas.

En su evolucién histérica se desarrollaron regulaciones sobre el trabajo y se
dieron las bases de un nuevo orden laboral en el mundo del trabajo, especialmente
en los siglos XVII y XVIII (Pérez, 2005).

De esta manera, las personas capaces de trabajar que no trabajaban o no podian
hacerlo por condiciones del mercado, o que por voluntad propia no querian ejer-
cersu capacidad, por lo tanto, conformaban un ejército de desempleados, pobres y
desarraigados que una vez alcanzara un volumen significativo podia incluso poner
en clerto riesgo el normal desenvolvimiento del sistema de mercado y, por ende, la
estabilidad del sistema establecido. He ahila necesidad de reforzar los mecanismos de
coaccion directa e indirecta, tanto de mercado como social y hasta de seguridad.

Sin embargo, ante la recurrencia de ciclos econémicos y sociales se fue recono-
ciendo lanecesidad de introducir politicas y medidas disuasorias que a la vez que no
alteraran el funcionamiento de las reglas de funcionamiento del mercado, sirvieran
de paliativo eficaz para contrarrestar los efectos perversos en desempleo, pobreza y
marginacién social acarreados por las fases contractivas de la economia y la rebeldia
a aceptar las condiciones impuestas por el mercado.

Es en esa época, precisamente, cuando, como lo senala Offe (1992), se dan
periodos de exacerbacién de asalariados en desempleo, pobreza y marginacién.

Una de las consecuencias de crisis ciclicas de empleo y pobreza fue el colapso
de instituciones de trabajo en la mayorfa de los paises que las habian promovido, al
punto que muchas fueron cerradas y otras adquirieron un caricter predominante-
mente represivo.

Entre las alternativas que se siguieron en los siglos XVII y XVIII fue el del envio
de colectivos desempleados, pobres y excluidos a las colonias, particularmente en
el caso de los paises colonizadores (Pérez, 2005).

En el mismo siglo XIX se introdujeron novedosas medidas que consistian en
variadas formas de asistencia social puablica. Estos tipos de medidas fueron poste-
riormente ampliadas y diversificadas en el siglo XX. Asi se da surgimiento al campo
de lo que hoy se conoce como politicas piblicas de proteccién y asistencia social.

Su instauracién inicial parte de la creencia de que el trabajo da reconocimiento
y habilita socialmente a los pobres, en congruencia con la postura liberal vigente
entonces y bajo la influencia de la visién protestante del trabajo tan enraizada en

pensamientos influyentes como el de Adam Smith en su La riqueza de las naciones.
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Pero el desarrollo de estas politicas de proteccién en los sistemas de mercado ha
estado sujeto casi permanentemente a una inmanente contradiccién: por un lado,
proveer asistencia por razones tanto de justicia social como de preservacion del orden
establecido, es decir, del adecuado funcionamiento del mercado, y por otro,imponer
medidas precautelativas para impedir la dependencia de la asistencia y la garantia de
supervivencia al margen del salario y la participacién activa en el mercado laboral.

Por supuesto, en algunos paises dicha contradiccién buscé ser mediada con la
mtroduccién de una nocién “rentabilista” de la asistencia en la medida en que se
propuso obtener una adecuada rentabilidad social de la asistencia a través del trabajo
de los receptores beneficiados con el apoyo ptiblico. Es el inicio de lo hoy se conoce
como transferencias o subvenciones publicas condicionadas (Pérez, 2005). Con
ello se buscaba dar una racionalidad econémica y social a la asistencia y proteccién
social.

Solamente con posterioridad y de manera especial hacia mediados del siglo XX
viene a darse creciente importancia a un criterio fundamental de “racionalizacién”
de dichas politicas, que ha subordinado su alcance y dmbito, como es el del costo y
la estabilidad fiscal en una perspectiva perdurable, ante una especial valoracién de la
restriccién impuesta por la escasez de recursos y de la utilidad en sus usos alternativos
en un entorno econémico cada vez mds internacionalizado y competitivo.

Como desarrollo de las medidas de proteccién y asistencia y en medio de fuertes
crisis econémicas en las tltimas décadas del siglo XIX en paises como Alemania,
Francia e Inglaterra se van dando pasos significativos para ir legitimando por razones
de indole social y econémica el aseguramiento de la clase obrera con el propésito
de avanzar hacia una cierta colectivizacién del riesgo infringido a los trabajadores
por los ciclos econémicos y asi poder mantener un fuerza de trabajo en condiciones
adecuadas para laborar productivamente a través del periodo. Fue asi como se intro-
dujeron por primera vez seguros obligatorios para la proteccién de los trabajadores
urbanos en caso de enfermedad, invalidez, vejez, credndose asi los antecedentes de
los que hoy se conocen como sistemas de proteccién social (Pérez, 2005).

Entretanto siguen proveyéndose algunos servicios de asistencia a los pobres y
desarraigados pero con creciente participacion de organizaciones filantrépicas.

Hacia mediados del siglo XX se avanza en Inglaterra hacia la propuesta de un
sistema integrado de seguros (como los de desempleo, vejez, invalidez) que novedosa-
mente se sustentaba de manera importante en un esquema de aportes y contribuciones
individuales pero sin dejar de estar apoyado con fondos estatales. Ademds, a dife-
rencia de la concepcién prevaleciente en siglos anteriores, en el sentido de creer en
la persistencia de una acusada tendencia hacia el ocio y la dependencia de la asis-
tencia, especialmente de los pobres y desarraigados, se privilegia, por el contrario, la

concepcién del individuo como ser racional para quien una de sus realizaciones es
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serle ttil a la sociedad y a si mismo a través de diversas formas como el trabajo, por
ejemplo. Esta propuesta fue planteada por Lord Beveridge en Inglaterra en 1942
(Beveridge, 1942) y luego complementada por el mismo Beveridge en 1944.

Con ello y el avance de la produccién industrial en masa y la tecnificacién de los
procesos de produccién y la racionalizacién del trabajo conlos modelos de organizacién
de Taylor y Ford, se fueron creando las bases de los Estados de Bienestar progresiva-
mente construidos desde inicios del siglo XX y perfeccionados décadas ulteriores en

los denominados paises desarrollados, en particular los de Europa Occidental.

La proteccion en los Estados de Bienestar
Derechos, Estado liberal y democracia®

El desarrollo de los Estados de Bienestar constituye un proceso integral con la pro-
fundizacién de la democracia como sistema de ordenamiento de la sociedad en sus
instancias politica, econémica y social.

La democratizacién o profundizacién de la democracia reside en el paso de
aquella democracia con el pleno ¢jercicio al voto y la autonomia politica, a la demo-
cracia en la esfera social, con la realizacién de derechos sociales y la participacién
de los individuos en calidad de ciudadanos en la definicién de asuntos de cardcter
publico-colectivo (Ferrajoli e al., 2001).

En este sentido, la democracia sustancial requiere la inclusién social, ante la
indisolubilidad entre el avance de la democracia y la garantia no sélo de derechos
formales sino de servicios reales que permitan satisfacer derechos sociales de la
poblacién, al punto en que se argumenta que la reduccién de tales servicios y el
debilitamiento del cardcter social y democritico del Estado significa un verdadero
retroceso de la democracia (Bobbio, 1989).

A diferencia de los derechos civiles y politicos cuya garantia impone obligaciones al
Estado de cardcter universal y constituye la base de la democracia formal, los derechos
econémicos, sociales y culturales son derechos de titularidad colectiva, introducidos alo
largo del siglo XX, que surgen para complementar los derechos de primera generacién
instituidos en el siglo XIX, ante el reconocimiento de la necesidad tanto de vindicar
los derechos de grupos —y no sélo de individuos— y los derechos de equiparacién y
compensacién —por la incapacidad de grupos para satisfacer por si mismos sus nece-
sidades bdsicas—, como de legitimar la intervencién del Estado cuando el mercado no
garantice la satisfaccién de necesidades reconocidas en términos del bienestar de grupos

de la poblacién. Estos derechos sociales son la esencia de la democracia sustantiva.
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En efecto,la demanda de igualdad socioeconémica fue consecuencia del proceso
de democratizacién de las sociedades avanzadas, pues la igualdad politica exigia
cierta nivelacién material para ser verdaderamente efectiva (Noya, 2004; Flora y
Heidenheimer, 1987). Como lo sefiala Garay (2002):

La basqueda de la observancia de derechos sociales se constituye en una
funcién central del Estado Social, que asume responsabilidades en la regulacién
politica de la economia a fin de equiparar o compensar desigualdades sociales
que se consideren inaceptables en un esquema de justicia distributiva, acordado
por decisién colectiva mediante el contrato social instaurado en la Constitucion.
Un Estado que garantice ademas la igualdad a través de la procura de un minimo
existencial mediante la provision de asistencias y prestaciones que aseguren
las condiciones basicas de la existencia humana y el logro de una igualdad de

oportunidades, en ejercicio de sus funciones reguladoras y de servicio.

La satisfacci6n de los derechos sociales es financiada en buena medida con la
recaudacion fiscal, la afectacién de los derechos patrimoniales y la distribucién
vigente de activos. Asi, segiin lo argumenta Ferrajoli et al. (2001),

(...) se trata siempre de elecciones, precisamente politicas, referidas a la
parte del presupuesto estatal empleada en gasto social, a la porciéon del gasto
destinada a la satisfaccion de algln tipo de derechos sociales, a las prioridades

y los criterios de distribucidn de los recursos.

Ahora bien, en el mundo actual, ante las exigencias y condicionamientos de la
globalizacién, las obligaciones positivas del Estado para garantizar derechos sociales
no tienen que asumirse tinicamente a través del presupuesto —por las restricciones
a la soberanfa monetaria y las limitaciones fiscales agudizadas en un ambiente de
competencia abierta bajo el modelo neoliberal— sino, por un lado, mediante regu-
lacién, normas e instituciones y, por otro, con la intervencién activa de particulares.
En este sentido, se han de sopesar, en forma debida, las inmanentes tensiones entre
los costos sociales y los costes de transaccién —o de intercambio mercantil—,
por un lado, y, por otro lado, entre las restricciones fiscales y del gasto piblico, la
mercantilizacién/desmercantilizacién de la provisién de servicios piblicos y los

derechos sociales (Alonso, 1999).

Del Estado Liberal al Estado Social y al Estado Postbenefactor

El Estado de Bienestar desarrollado en el marco de Estados Sociales de Derecho
durante el auge de la posguerra en paises avanzados (particularmente europeos), tuvo

como propésito el de alcanzar un mayor dinamismo del capitalismo, mediante una
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nueva regulaciéon del mercado orientada a la promocién del pleno empleo con el
manejo (keynesiano) de la demanda, a través de los derechos al bienestar y de nuevas
formas de consumo colectivo (de masas). El Estado de Bienestar se materializ6 en
sus formas concretas y medios bajo diferentes modelos basicos entre paises.

Por un lado, se destaca el modelo de Estado de Bienestar Socialdemécrata distin-
guido por su cardcter universalista en el sentido de proveer prestaciones amplias y
de calidad a toda la ciudadania al margen de su relacién con el mercado, y con una
financiacién sustentada en buena medida en impuestos de indole fiscal. Este modelo
se desarrollé particularmente en los paises europeos nérdicos (Esping-Andersen,
1990).

En contraste, en el caso de Estados Unidos y en menor medida Canadd, el
Estado de Bienestar se da como una refundacién del Estado liberal de derecho, en el
marco del Estado de Derecho, desde la 6ptica de mercado con la limitacién a ciertas
funciones publicas de naturaleza social, con un alcance no universalista, dejando
que grupos sociales pudieran proveerse la proteccién a través del mercado, y conun
sistema de proteccién social muy focalizado en aquellas poblaciones mds excluidas.
Por ello se le denomina Estado de Bienestar Liberal.

En el intermedio se encuentra el modelo de Estado de Bienestar Corporativista
especialmente instituido en paises como Alemania, Francia, Paises Bajos,y en menor
medida Italia y Espana.

Como lo senala Noya (2004), cada modelo institucionaliza principios distintos:
Socialdemécrata, igualdad y universalismo; liberal, necesidad y asistencialismo; y
Corporativista, seguridad, contribuciones y particularismo. No obstante, aunque
por diferentes vias, los modelos de Estados de Bienestar tienen como propésito
de referencia la bisqueda de pleno empleo y el aprovechamiento de los recursos
disponibles en la sociedad.

Sin duda, los Estados de Bienestar han contribuido a superar, todavia en mayor
grado en el caso de los modelos universalistas que en los liberales, el cardcter coerci-
tivo del tratamiento alos beneficiarios de la proteccién y desarrollar una aproximacién
rehabilitadora del trabajo, asi como a progresar hacia sociedades desarrolladas con
mayor igualdad de oportunidades, con una calidad de vida ostensiblemente supe-
rior, con mucho menores niveles de exclusién social, con menores vulnerabilidades
individuales ante la colectivizacién de muchos de los riesgos del sistema de mercado
y con regimenes democréticos mds consolidados.

No obstante, ante las recurrentes crisis econémicas y financieras en las dltimas
décadas del siglo XX, especialmente en medio de un avanzado proceso de globaliza-
c16n bajo un modelo liberal de mercado, con las consecuentes presiones permanentes
para la mejora de productividad y competitividad internacional, la limitacién de los

salarios reales, la estabilidad fiscal y el control inflacionario, por una parte, y la reduc-
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ci6n o la porosidad de la soberania de los Estados para la implantacién auténoma
de politicas de diversa indole, por otra parte, se han ido reproduciendo diversas
presiones por la accién de los mercados y de agentes econémicos poderosos en la
escena mundial (como las agencias calificadoras de riesgo pais, los especuladores
nstitucionales y los organismos internacionales como el FMI) para acotar el dmbito
y reducir la profundidad de los Estados de Bienestar.

Ello aunado a que ya desde la década del setenta empez6 a germinarse una
problemitica institucional depredadora en algunos paises, expresada en: el relativo
deterioro de su legitimidad, debido tanto a su incapacidad econémica y politica
para la plena satisfaccién de todos los derechos sociales y la amplia realizacién de
expectativas colectivas, como a la discrecionalidad y arbitrariedad burocritica (sin la
debida rendicién publica de cuentas); la insuficiente eficiencia y selectividad de las
funciones ptblicas con sesgos en favor especialmente de ciertos grupos poderosos
(con la reproduccién del problema del rentismo vy el clientelismo); la tendencia a
restringir las prestaciones de naturaleza social y asistencial por las presiones para
garantizar la viabilidad fiscal y la estabilidad de la economia en medio del proceso de
globalizacién, y, entre otros aspectos, la relativa ingobernabilidad, por su incapacidad
para disciplinar y racionalizar juridica y financieramente sus funciones sociales, con
normas y criterios transparentes y operacionales sobre prioridad y rentabilidad social,
secuencialidad y sostenibilidad intertemporal y equidad distributiva de la asignacién
de recursos publicos (entre usos y destinos alternativos) (Garay, 2002).

En estas circunstancias, se ha venido observando un cambio tendencial en paises
europeos hacia modelos de Estados de Bienestar reformados y con menor alcance
como, por ejemplo, el denominado Estado de Trabajo (ET) en el que la politica social
consulta y se adecua progresivamente a ciertas necesidades de la flexibilizacién del
mercado de trabajo y la competitividad (Jessop, 1999).

Se va recrudeciendo la exigencia de ir “mercantilizando” asi sea parcialmente
algunos campos de atencién y proteccién social, con la bisqueda de ir garantizando
su financiacién a cargo de la propia contribucién de los beneficiados a través de
modalidades privadas de mercado (por ejemplo, cotizacién individual para fondos
de ahorro pensional) y relevando la responsabilidad de su sostenimiento a cargo de
recursos ptblicos, asi como de ir focalizando otras medidas de asistencia hacia grupos
seleccionados por su condicién de vulnerabilidad, desarraigo, por ejemplo.

Se trata de una tendencia inmanente hacia un debilitamiento del Estado de Bien-
estar Socialdemdcrata y Corporativista, en especial, y un retroceso en los alcances de
laresponsabilidad y solidaridad sociales en las sociedades de bienestar. Un expresién
fehaciente se estd observando en los ajustes del modelo de Estado de Bienestar que
estdn teniendo que ir implantdndose en algunos paises europeos como respuesta a las

presiones tanto de los mercados internacionales como de gobiernos e instituciones,
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para evitar serios problemas de financiacién y la desestabilizacién de sus economias,
y asi asegurar la sostenibilidad de la zona del euro y su modelo de integracién en
medio de la crisis financiera y econémica internacional detonada desde 2008.

En este entorno, al fin de cuentas pareciera indispensable lograr consensuar un
pacto social para la transicién hacia un modelo de Estado de Bienestar en consulta
con los mandatos constitucionales y las realidades econémicas, politicas, sociales y
culturales en medio de los condicionamientos de la globalizacién, suficientemente
mnovador a fin de evitar retrocesos inaceptables en términos de los progresos
alcanzados, particularmente en el caso de paises desarrollados como sociedades
incluyentes, democraticas con observancia del goce efectivo de derechos fundamen-
tales y adecuada calidad de vida para la gran mayorfa de sus poblaciones, y al mismo
tiempo promover un desarrollo sostenible. Es decir, se tratarfa de una especie de
Estado Social de Derecho Postbenefactor.

En este contexto, ha de partir reconociéndose que una regulacién excesiva de los
mercados para reproducir unos ciertos privilegios a favor de unos grupos especificos
y unas politicas pablicas que no necesariamente favorecen a los mds vulnerables,
como ha ocurrido incluso en el marco de algunos Estados del Bienestar, segin
palabras de Inerarity (2011), “no es solamente ineficaz, sino socialmente injusto...,
con demasiada frecuencia, el Estado benevolente ha producido nuevas injusticias,
en la medida en que ha favorecido a quienes no lo necesitaban y ha excluido siste-
maticamente a otros”. De ahi que en la nueva perspectiva postbenefactora se deban
ponderar debidamente los derechos de los ausentes intra- e inter-generacionalmente
del Estado actual, es decir de los excluidos del sistema, para que las politicas redis-
tributivas no se nutran, al menos en parte, de la exclusién, cuando su construccién
no favorece especialmente los intereses de los vulnerables y excluidos.

Ademds, y no menos importante, aceptar que una de las falencias del Estado en
los dltimos tiempos ha residido en materia de prevencién de riesgos sistémicos y de
aplicacién de politicas reactivas efectivas, al punto en que autores como el mismo
Inerarity (2011) han llegado a proclamar que

(p)robablemente estemos saliendo de la era del Estado de bienestar entendido
como aquel Estado cuya tinica fuente de legitimidad era la redistribucion y entramos

en otra nueva en la que tan importante es la prevencidn de riesgos sistémicos. ...Este

seria el primer desafio de la nueva agenda socialdemocrata ...

Una agenda de esta naturaleza se hace atin méds compleja y exigente en el caso de
paises en desarrollo por el hecho de que han de avanzar en un transito hacia Estados
postbenefactores desde su condicién de Estados prebenefactores, que no hanlogrado
avanzar debidamente en la redistribucién de oportunidades, ni en el desmonte de la

exclusién social al punto que una buena proporcién de sus poblaciones se mantiene
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todavia relegadas al margen de los progresos de sociedades modernas. Para ello se
han de eliminar de raiz principios, valores y pricticas esencialmente excluyentes de
los vulnerables y concentradores en favor de los privilegiados, que han permeado
la estructura social, econémica, politica y cultural de las sociedades. Es decir, se ha
de instaurar por decisién colectiva una economia politica por la inclusién social y
la democracia en suplantacién de la economia politica de la exclusién social hoy
imperante.

Un cambio de esa naturaleza corresponde a una transformacién radical de lal6gica
societal del papel del Estado y su relacién con el mercado: hacia una regulacién mds
efectiva regida por criterios intra- e inter- generacionales de la preeminencia del bien
publico, desmonte de las desigualdades y privilegios, incluso y con mayor razén los

reproducidos por el mismo Estado prebenefactor, y un compromiso por la eficacia.

El derecho al trabajo bajo Estados de Bienestar>

En la medida en que se avanza en la construccién de los Estados de Bienestar se van
adoptando principios rectores para promover mayor equidad e inclusién social, mejor
calidad de vida y bienestar social, congruente con la formacién de una ciudadania mds
participativa y la consolidacién del régimen de la democracia. Consecuentemente se
da un reconocimiento cada vez mds generalizado y formalizado en instancias inter-
nacionales de derechos bésicos de los ciudadanos, transitando desde los derechos

civiles y politicos a los derechos sociales, econémicos y culturales.

En el desarrollo de este proceso el gjercicio del trabajo y sus condiciones no escapan de

configurarse en un objeto del derecho identificado y aceptado internacionalmente.
Marco normativo internacional

a. Reconocimiento general del derecho

El trabajo constituye el medio fundamental para satisfacer las necesidades que
permiten al ser humano desempenarse, relacionarse y seguir el comportamiento acos-
tumbrado que se espera de él por el simple hecho de formar parte de la sociedad*. La
inclusién en el mercado de trabajo y los ingresos que de ella se derivan son, para la
mayoria de la poblacién, determinantes en su inclusién social y bienestar presente y
futuro. En efecto, la desvinculacién del mercado de trabajo (desempleo) o lainsercién
precaria en el mismo (subempleo) significan no sélo la privacién de ingresos, medio
esencial para acceder a los bienes y servicios, sino el deterioro de las competencias

de los trabajadores y con ello de sus posibilidades de movilidad social.
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Los efectos perversos derivados de la desvinculacion del mercado de trabajo
reclaman la intervencién del Estado mediante politicas sociales universales que
protejan a los individuos y sus hogares de las contingencias, dado que el ejercicio del
derecho al trabajo es la principal fuente de ingresos para la inmensa mayoria de los
hogares (el resto son los hogares de los duetios del capital que no requieren trabajar,
por ejemplo)’. Todavfa mas en un mundo de marcada incertidumbre y riesgo en
los mds diversos aspectos de la vida como el que se ha venido reproduciendo con
la etapa reciente de la globalizacién bajo el modelo liberal, al punto de que autores
como U. Beck 1o han denominado como “la sociedad del riesgo”®. Y con el agravante
de la creciente exigencia por parte de los agentes del mercado para el recorte de la
colectivizacién del riesgo através de una progresiva privatizacién del riesgo en cabeza
individual de cada vez mds amplios grupos de la poblacién.

Con el avance de los Estados de Derecho y la Estados de Bienestar, el derecho al
trabajo se erigié como un derecho humano esencial y en cierto sentido fundamental,
consagrado en numerosos instrumentos de lanormativa internacional, y cuya realizacién
es considerada de esencial importancia para el goce de otros derechos humanos,la movi-
lidad social y al fin de cuentas la inclusién social en clave de ciudadania y democracia.

Su reconocimiento se dio por primera vez en la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos (DUDH), que en su articulo 23 proclamé que:

1.Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién de su trabajo,

a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la proteccion contra

el desempleo. 2. Toda persona tiene derecho, sin discriminacién alguna, a

igual salario por trabajo igual 3.Toda persona que trabaja tiene derecho a una

remuneracion equitativa y satistactoria, que le asegure, asi como a su familia,
una existencia conforme a la dignidad humana y que sera completada, en
caso necesario, por cualesquiera otros medios de proteccidon social. 4. Toda
persona tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse para la defensa de sus

intereses.

Igualmente, en su articulo 24 la DUDH afiadié: ““Toda persona tiene derecho al
descanso, al disfrute del tiempo libre, a una limitacién razonable de la duracién del
trabajo y a vacaciones periédicas pagadas”.

Posteriormente, los Estados Partes del Pacto Internacional de las Naciones
Unidas sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), ademds
de precisar y ampliar algunos aspectos del texto de la Declaracién, realizaron una
distincién entre dos tipos de derechos relacionados con el trabajo.

En primer lugar, reconocieron el derecho a trabajar en una dimensién general, indi-
cando que éste “comprende el derecho de toda persona a tener la oportunidad de ganarse la
vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado” [PIDESC, Art. 6, parrafo 1].
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7 Seialando: “Los Estados Partes

en el presente Pacto reconocen el
derecho de toda persona al goce de
condiciones de trabajo equitativas
y satisfactorias que le aseguren
en especial: a) Una remuneracion
que proporcione como minimo a
todos los trabajadores: i) Un sala-
rio equitativo e igual por trabajo
de igual valor, sin distinciones de
ninguna especie; en particular, debe
asegurarse a las mujeres condicio-
nes de trabajo no inferiores a las
de los hombres, con salario igual
por trabajo igual; ii) Condiciones
de existencia dignas para ellos y
para sus familias conforme a las
disposiciones del presente Pacto;
b) La seguridad y la higiene en el
trabajo; c) Igual oportunidad para
todos de ser promovidos, dentro
de su trabajo, a la categoria supe-
rior que les corresponda, sin mds
consideraciones que los factores de
tiempo de servicio y capacidad; d)
El descanso, el disfrute del tiempo
libre, la limitacion razonable de las
horas de trabajo y las variaciones
periddicas pagadas, asi como la
remuneracion de los dias festivos”
(Negrilla fuera de texto).

Y comprometi6 a los Estados a
garantizar: “a) El derecho de toda
persona a fundar sindicatos y a afi-
liarse al de su eleccion, con sujecion
unicamente a los estatutos de la
organizacion correspondiente, para
promover y proteger sus intereses
econdmicos y sociales. No podrdn
imponerse otras restricciones al
ejercicio de este derecho que las
que prescriba la ley y que sean
necesarias en una sociedad demo-
crdtica en interés de la seguridad
nacional o del orden publico, o
para la proteccion de los derechos
ylibertades ajenos; b) El derecho de
los sindicatos a formar federaciones
o confederaciones nacionales y el
de éstas a fundar organizaciones
sindicales internacionales o a afi-
liarse a las mismas; c) El derecho
de los sindicatos a funcionar sin
obstdculos y sin otras limitaciones
que las que prescriba la ley y que
sean necesarias en una sociedad
democratica en interés de la segu-
ridad nacional o del orden publico,
o para la proteccion de los derechos
y libertades ajenos; d) El derecho de

10

huelga, ejercido de conformidad
con las leyes de cada pais”.

Estos incluyen los siguientes Con-
venios: (1) C87, Convenio sobre la
libertad sindical y la proteccion
del derecho de sindicacién, (2)
C98, Convenio sobre el derecho
de sindicacion y de negociacion
colectiva, (3) C29, Convenio so-
bre el trabajo forzoso, (4) C105,
Convenio sobre la abolicion del
trabajo forzoso, (5) C111, Con-
venio sobre la discriminacién
(empleo y ocupacion), (6) C100,
Convenio sobre igualdad de re-
muneracion, (7) C138, Convenio
sobre la edad minima (8) C182,
Convenio sobre las peores formas
de trabajo infantil.

Siguiendo los elementos: “a) que
habrd trabajo para todas las per-
sonas disponibles y que busquen
trabajo; b) que dicho trabajo sera
tan productivo como sea posible;
¢) que habrd libertad para escoger
empleo y que cada trabajador
tendrd todas las posibilidades de
adquirir la formacion necesaria
para ocupar el empleo que le con-
venga y de utilizar en este empleo
esta formacion y las facultades que
posea, sin que se tengan en cuenta
su raza, color, sexo, religién, opinion
politica, procedencia nacional u
origen social” [OIT C122, Conve-
nio sobre la politica de empleo,
1964].

En segundo lugar, instituyeron los derechos en
el trabajo (conocidos también como derechos labo-
rales), dividiéndolos a su vez en dos dimensiones.
De un lado, el articulo 7 consagré la dimensién
individual de estos derechos’. De otro, el parrafo 1
del articulo 8 incorporé la dimensién colectiva de los
derechos a los trabajadores®.

A diferencia, los derechos de los trabajadores si
han gozado histéricamente, incluso desde antes de la
aprobarse la DUDH, de un tratamiento y desarrollo
extenso en virtud de la existencia de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), creada en 1919
con el propésito principal de desarrollar y adoptar
estindares internacionales relacionados con las
condiciones laborales. El principal instrumento de
la OIT para el desarrollo y adopcién de los estan-
dares por parte de los Estados, son los Convenios,
tanto Convenios Fundamentales’, como Convenios
Prioritarios. Unicamente uno de los Convenios Prio-
ritarios se refiere al derecho al trabajo en el sentido
general, estableciendo que todo Pais Miembro deberd
formular y llevar a cabo una politica activa para
fomentar el pleno empleo, productivo y libremente

escogido!’.

b. Alcance y componentes del derecho

En los distintos andlisis e interpretaciones de
la normativa internacional se han destacado varios
aspectos relacionados con el derecho al trabajo, tal
y como estd consagrado en ella.

En primer lugar, se resalta el hecho que el
derecho al trabajo no forma parte del derecho a un
nivel adecuado de vida (Art. 11 del PIDESC), el cual
puede ser alcanzado mediante otros medios, como,
por ¢jemplo, la recepcién de ayudas humanitarias o
asistencia social. En efecto, de acuerdo con el articulo
6 del PIDESC, el derecho al trabajo no es un medio
para tener dicho nivel de vida, sino que es una opor-

tunidad para gandrselo.
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Lo anterior implica que el trabajo estd relacionado con el aporte de cada persona
para asegurar el bienestar y satisfacer las necesidades de su familia o de la sociedad,
y, por ende, con la aceptacién y retribucién por el servicio prestado. Asi, atn en el
caso que sea posible alcanzar un nivel de vida adecuado en ausencia de trabajo, esta
condicién puede llevar ala exclusién social y ala afectacién de la personalidad. Por el
contrario, la realizacién del derecho al trabajo asegura que ninguna persona se excluya
de la esfera econémica de la sociedad. De la misma manera, el derecho a ganarse la
vida implica que la remuneracién por el trabajo sea, como minimo, suficiente para
alcanzar un nivel de vida adecuado.

Ademas, se debe subrayar que el derecho no implica la obligacién de otorgar
empleo de manera incondicional a cada persona, sino que se debe garantizar la
“oportunidad” de cada persona para conseguir trabajo.

En segundo lugar, sobresale que en los distintos instrumentos de la norma inter-
nacional se afirme la obligacién de garantizar la ibertad de elegir y aceptar el trabajo,
siempre y cuando ese trabajo le permita ganarse la vida, de donde se deduce la impor-
tancia del trabajo asi escogido para el desarrollo personal y la integracién econémica y
social. En dicha garantfa estd también implicito el hecho de que el trabajo puede tomar
la forma de auto-empleo (derecho a elegir) o de empleo salarial (derecho a aceptar).

En la més reciente interpretacién autorizada del derecho al trabajo, contenida en
la Observacién General No. 18 del CDESC, se afirmé que el derecho consagrado
en el articulo 6 del PIDESC debe ser entendido como el derecho al trabajo digno,
el cual respeta los derechos fundamentales de la persona humana (incluyendo la
integridad fisica y mental del trabajador), asi como los derechos de los trabajadores
en lo relativo alas condiciones de seguridad laboral y remuneracién. En ese sentido,
el trabajo debe ofrecer un ingreso que le permita asegurar al trabajador su vida y la
de su familia en “condiciones dignas”.

Lo anterior pone de presente el hecho que, a pesar que en el PIDESC se realiz6
una divisién entre el derecho al trabajo y los derechos en el trabajo, en realidad existe
una clara interdependencia entre ellos. En suma, la garantia de tener oportunidades
para conseguir empleo libremente, junto al goce de condiciones de trabajo equitativas
y satisfactorias, son las que permiten la realizacién del derecho al trabajo digno.

En la Observacién General No. 18 se establecieron tres elementos interdepen-
dientes y esenciales para el ejercicio laboral, a saber:

1. Ladisponibilidad,que implica que los Estados Partes deben contar con servicios
especializados que tengan por funcién ayudar y apoyar a los individuos para
permitirles identificar empleo disponible y acceder a €.

1 La accestbilidad, que implica que el mercado del trabajo debe poder ser
accesible a toda persona que esté bajo la jurisdiccién de los Estados Partes. Esta

accesibilidad se realiza a través de tres dimensiones:
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11 Autores como Arango (1997) han

1

1

2

w

argumentado: Es posible plantear
diversas teorias sobre el grado en
que los mencionados derechos
pertenecen a la clase de los dere-
chos sociales fundamentales: a)
teoria maximalista: derechos a la
comida, al vestido, a la vivienda, a
la salud, a la educacién, al trabajo
y a la seguridad social, en forma
absoluta; b) teoria intermedia:
sélo algunos (v. gr., el derecho a la
educacion y a la salud), en forma
absoluta; c) teoria minimalista
plena: todos los mencionados en
el grado minimo indispensable
para una existencia digna; d) teoria
minimalista parcial: algunos de los
mencionados en un grado minimo
establecido legalmente (v. gr.,
educacién basica gratuita, salud
en caso de necesidad de atencion
inmediata)”

Corte Constitucional colombiana,
Sentencia T-008 de 1992, M.P.
Fabio Morén Diaz.

Por ello Alexy (1993) enfatiza en
la necesidad de “distinguir entre
derechos a prestaciones estatuidos,
tal como se encuentran en una serie
de constituciones de los Estados
federados alemanes, y los derechos
a prestaciones adscriptos interpre-
tativamente. A veces, se reserva la
expresion "derechos sociales fun-
damentales” para los primeros,
mientras que los ultimos son lla-
mados "derechos fundamentales a
prestaciones™ o "interpretaciones
sociales de los derechos de libertad
e igualdad".

a. Igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo, eliminando
cualquier discriminacién.

Accesibilidad fisica, especialmente para las personas con alguna
discapacidad.

c. El derecho a procurar, obtener y difundir informacién sobre los medios
para obtener acceso al empleo mediante el establecimiento de redes de
informacién sobre el mercado del trabajo en los planos local, regional,
nacional e internacional.

ui. Laaceptabilidady calidad, 1o que implica el derecho del trabajador a condiciones

Jjustas y favorables de trabajo, en particular a condiciones laborales seguras,

el derecho a constituir sindicatos y el derecho a elegir y aceptar libremente

empleo.

iEs el derecho al trabajo un derecho fundamental?

Todavia no hay consenso sobre qué derechos especificos son derechos sociales
fundamentales (DSF) y en qué grado son derechos fundamentales, aunque es
claro que los DSF se refieren primariamente a derechos a prestaciones en sentido
estricto!’.

Segtin una linea de pensamiento, para que el derecho social pueda ser conside-
rado como derecho fundamental resulta indispensable una argumentacién explicita
en tal sentido.

Es decir que, en dltimo término, el problema de la interpretacién de los
derechos constitucionales fundamentales queda a cargo de la Corte [0 Tribunal]
Constitucional... [T]odo lo cual quiere decir que sobre esta materia de suyo
dificil y trascendente, quiza sea lo mis conveniente adoptar una posicion flexible
y abierta, sin comprometerse en una definicién cerrada y excluyente de los

derechos fundamentales. .. "%

Es decir, segtn esta posicién, los derechos sociales son considerados como
derechos fundamentales en casos concretos, lo que matiza ciertas posiciones que
entienden que el derecho social se convierte en derecho fundamental s6lo cuando un
texto expreso lo estipula. En verdad, ni siquiera la existencia de un articulo, incluso
del nivel constitucional, garantiza su exigibilidad en sede judicial. Pero también es
cierto que la no existencia de un texto expreso no impide la atribucién del cardcter
de derecho fundamental a un derecho social'?.,

De otra parte, el respeto por el precedente judicial guarda un importante lugar en
el desarrollo conceptual de los derechos sociales fundamentales. Si bien el respeto a

una linea de precedentes no implica necesariamente el respeto a los conceptos mds
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14 Como afirmaba Alexy ya en 1978,

“el uso de un precedente significa
la aplicacién de la norma que sub-
yace a la decision del precedente...
el planteamiento limitado que
aqui se sigue permite... sefialar tni-
camente dos cosas: la posibilidad
del distinguishing y del overruling.
La técnica del distinguishing sirve
para interpretar de forma estricta
la norma que hay que considerar
desde la perspectiva del prece-
dente, por ejemplo, mediante la
introducciéon de una caracteris-
tica del supuesto de hecho no
existente en el caso a decidir,
de manera que no sea aplicable
al caso. Con esto el precedente
como tal sigue siendo respetado.
La técnica del overruling, por el
contrario, consiste en el rechazo
del precedente”.

Este parrafo se incluye gracias a un
oportuno comentario de Andrés
Felipe Mora a una version prelimi-
nar de este capitulo.

“Un metaderecho a algo X puede
ser definido como el derecho a
tener politicas P(X) que persigan
genuinamente el objetivo de hacer
realizable el derecho X. Es un dere-
cho de otro tipo: no a X sino a P(X).
Propongo llamar el derecho P(X)
metaderecho”.
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generales, si supone un respeto por los precedentes en sentido estricto, esto es, las
subreglas jurisprudenciales',

Por dltimo, respecto al grado de derecho fundamental de los DSF, Alexy (1993)
argumenta que éste depende del tipo de norma que los defina. “La proteccién mds
fuerte la otorgan normas vinculantes que garantizan derechos subjetivos definitivos
a prestaciones; la mds débil, las normas no vinculantes que fundamentan un mero
deber objetivo prima facie del Estado a otorgar prestaciones. (...). A estas diferen-
cias estructurales se agregan otras de contenido. Especialmente importante es la
(diferencia) que existe entre un contenido minimo y otro maximo. Un programa
minimalista apunta a asegurarle "al individuo el dominio de un espacio vital y un
status social minimos” -es decir, aquello que fue llamado "derechos minimos" v
"derechos sociales pequefios”-. En cambio, estamos frente a un contenido maxima-
lista cuando se habla de una "realizacién plena" de los derechos fundamentales ...
La esbozada variedad sugiere la suposicién de que en el problema de los derechos
fundamentales sociales no puede tratarse de una cuestién de todo o nada. Parece
mevitable introducir diferenciaciones”.

Es asi como al sugerirse que los tribunales constitucionales pueden y suelen
moverse en un rango bastante amplio, resulta conveniente precisar cudles normas
integran el bloque de constitucionalidad en relacién con los derechos sociales, y
aclarar si la doctrina de las instancias internacionales es relevante o no en el orden
interno.

Por todo lo anterior, resulta claro que para la gran mayoria de los casos, por no
decir todos, el contenido de las Cartas Constitucionales, los precedentes judiciales/
jurisprudenciales y la normatividad internacional reinante, llevan a que el derecho al
trabajo no sea en si mismo un derecho fundamental en sentido estricto, de cardcter
universal y plena observancia en todo tiempo e independiente de las circunstancias,
bajo la obligatoriedad del Estado en tdltima instancia.

No obstante lo anterior, es de reconocer'® que en la prictica real el ejercicio del
derecho al trabajo constituye la base misma de la proteccién social y de su soste-
nibilidad institucional y financiera, aparte de que es base esencial del denominado
derecho al minimo vital. Es por ello que algunos autores lo han asociado con meta-
derecho, en la acepcién introducida por Sen'®.

Asi, entonces, aunque se trata de un derecho social no fundamental en sentido
prestacional efectivo, es un derecho determinante del sistema de proteccién social
en la prictica real y por supuesto que si es del resorte estatal. Precisamente por ello,
constituye una importante responsabilidad del Estado interponer acciones, implantar
estrategias y medidas para la creacién de un entorno propicio a la generacién empleo
en condiciones dignas, con su decidida intervencién para corregir “fallas” en el

mercado de trabajo (tanto de la oferta con promocién de la capacitacién laboral como
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de la demanda en las instancias macro y meso), a través de politicas activas y pasivas
de empleo, por ejemplo, e incluso cuando sea necesario con actuaciones de politica
econémica en el mismo sistema del trabajo y, en ciertas condiciones especificas, hasta
con la asuncién de su papel como empleador de Gltima instancia en el marco de una
estrategia anticiclica y de estabilizacién de mediano y largo plazo.

La importancia del papel del Estado en este campo reside en el lugar deter-
minante, y condicionante en buena medida, que ocupa el trabajo en condiciones
dignas para la inclusién social y el goce integral de derechos, aparte de constituir
requisito indispensable para el aprovechamiento del capital humano disponible y
su contribucién a la generacién de riqueza colectiva y el mejoramiento de la calidad

de vida de la ciudadanfa.

Exacerbacion de la vulnerabilidad en una sociedad del riesgo y papel
del Estado

A pesar de los avances de los Estados de Bienestar en los paises desarrollados,
especialmente europeos, con la profundizacién del alcance y contenido de los
derechos sociales y sus progresos jurisprudenciales en el caso de varios derechos,
y de la consolidacién de regimenes democriticos en pleno proceso de desarrollo
econdémico, ante el avance de la globalizacién bajo el modelo neoliberal, del cambio
tecnolégico y la revolucién informatica, de la progresiva desregulacién de mercados
como los de trabajo, capitales y financieros a nivel cada vez mds internacional, entre
otros factores, se ha ido reproduciendo una ampliacién de la precariedad laboral
a través de paises y una agudizacion del riesgo con implicaciones directas sobre la
calidad de vida y sostenibilidad socioeconémica de aquellos grupos poblacionales
mds vulnerables y dependientes de los ingresos provenientes de su participacién en
el mercado de trabajo.

Esta precarizaci6n laboral se refiere basicamente a: la creciente temporalidad
del trabajo con la menor duracién y previsibilidad de los contratos; el deterioro de
las condiciones de trabajo como la extensién de la jornada, el cambio unilateral de
horarios, etc.; la restriccién en el aumento salarial y la consecuente insuficiencia de
remuneraciones; la inadecuada disponibilidad de medidas de proteccién y seguridad
social como seguro de desempleo para situaciones de paro de larga duracién, entre
otros.

Es por ello que se ha argumentado con sustento que los Estados de Bienestar
no han sido capaces de eliminar la pobreza y que no siempre han logrado reducir
sustancialmente las desigualdades sociales, al punto que su eficacia redistributiva ha

dejado de ser evidente en al menos ciertos casos (Goodin y LeGrand, 1987).
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17 Esta sub seccion se basa en cierta
medida en: Garay (2007).
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Ante estas circunstancias, se vino a diagnosticar la necesidad de recurrir al
impulso de politicas piblicas relacionadas con el mercado laboral, en primera
instancia desde las mds tradicionales y luego hasta incluso las denominadas poli-
ticas activas y pasivas de empleo, con la creencia de que el factor determinante de la
precarizacion residia bdsicamente en el mercado de trabajo y que con ello se podria
avanzar en la dindmica de la inclusién social y el bienestar social.

Sin embargo, debido a la persistencia de severos impactos sociales como los
recién mencionados y a la clara incapacidad de este tipo de politicas para subsanar,
en una perspectiva perdurable, la problemdtica de agudizacién de la vulnerabilidad
de ciertos grupos sociales y la precariedad laboral, como resultado no solamente de
problemas estructurales en el mercado de trabajo sino también del funcionamiento
de los mercados bajo el modelo liberal, con la pérdida de dinamismo en la crea-
c16n de suficientes empleos de calidad, desde finales de los setenta del siglo XX se
plantean nuevas perspectivas de proteccién publica como: aplicar una renta basica
universal desde la perspectiva de una ciudadania mds activa e igualitaria, revalorizar
socialmente actividades realizadas al margen del mercado laboral y asignar al Estado
la responsabilidad de empleador de dltima instancia.

Es decir, en respuesta a la persistencia a la precarizacién laboral y vulnerabilidad
de ciertos grupos sociales y, aunque pareciera en un principio paraddjico, por estar
en abierta contradiccién con las exigencias de agentes e instituciones del mercado
en un ambiente de competencia abierta internacional (con la globalizacién neoli-
beral), las propuestas novedosas como las mencionadas requieren la aceptacién de la
conveniencia, si no necesidad, de un mayor rol del Estado de Bienestar con politicas

anticiclicas, incluyentes y redistributivas.

Politicas activas y pasivas de empleo'’

Las politicas activas surgieron como una respuesta de diferentes concepciones teéri-
cas (incluida la neocldsica) a la lucha contra el desempleo, al reconocer la existencia
de ineficiencias en el proceso de bisqueda de empleo, rigidez salarial (impidiendo
que se ajuste el mercado de trabajo), insuficiente dotacién de capital humano y un
trade off entre inflacién y desempleo.

Las politicas activas intentan suplir las desigualdades presentes en el mercado de
trabajo a partir de la toma en consideracién de la heterogeneidad de los diferentes
colectivos que participan en el mercado (Sacristin 2003). Esto es, tienen como
principal objetivo la mejora del funcionamiento del mercado laboral, permitiendo a
los trabajadores aprovechar las oportunidades que se presentan, y mejorar las pers-

pectivas de empleo de los demandantes menos cualificados y de los desempleados
de larga duracién (Garay, 2007).
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Dichas politicas pueden ser o bien una serie de medidas que tratan de mejorar la
empleabilidad del desempleado, o bien un conjunto de programas que fomentan la
creacién de puestos de trabajo donde la demanda de trabajo resulta insuficiente para
asegurar el pleno empleo, o bien unas acciones para conseguir el ajuste entre oferta
y demanda de trabajo a través de una mejor informacién y unas oficinas de empleo
eficaces (Alujas 2002). A diferencia, las politicas laborales pasivas estin orientadas
hacia el objetivo de responder a las situaciones de carencia de los desempleados,
buscando asegurarles un cierto nivel de ingresos.

Ahora bien, la mayoria de los programas activos intentan facilitar el acceso a los
puestos de trabajo fijos y mejorar el ajuste del mercado de trabajo. Pero también

existen programas activos que responden a objetivos no econémicos, mds bien

sociales (OCDE 1990).

a. Programas que responden a objetivos econdmicos: formacién ocupacional de
desempleados adultos y de personas amenazadas de desempleo, medidas de apoyo
social destinadas alos jévenes desfavorecidos o ensituacién de desempleo, ayudas
al empleo permanente en el sector privado, apoyos en cardcter de prestaciones a
los desempleados que crean empresas, apoyos a la readaptacién profesional de

minusvélidos, ayudas a la contratacién de personas con minusvalias, etc.

b. Programas que responden a objetivos sociales: creacién directa de empleo temporal
en el sector pablico o en el tercer sector alrededor de actividades de interés social,

trabajo protegido para minusvilidos.

Por dltimo, existen varios modelos de politicas activas de mercado de trabajo de

acuerdo con la variedad de programas y la intensidad de gasto publico.

a. De orientacion liberal: caracterizado por un minimo grado de intervencién y
por un gasto altamente concentrado en medidas de informacién y orientacién a
los desempleados —que pueden utilizarse, al mismo tiempo, como medidas de

control de los beneficiarios de las politicas pasivas—.

b. De orientacion intervencionista: definido por gran diversidad de programas y

por una elevada intensidad en gasto ptblico (Gautié, 1997).

De cualquier forma, en relacion con la experiencia de la aplicacién de politicas acti-
vas de empleo es de advertir que los diversos andlisis sobre la efectividad de dichas
politicas en paises europeos muestran la existencia de un importante espacio para

el mejoramiento del disefio e implantacién de este tipo de politicas piblicas y de los
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innegables impactos potenciales positivos en términos de eficiencia y de equidad
que ello podria traer consigo.

Pero, como ya lo ha advertido Calmfords (1994), unas politicas activas mds
poderosas tampoco pueden resolver por si solas el problema del desempleo, ya que
éste también depende, y de manera fundamental, de la oferta de puestos de trabajo
en el mercado y al fin de cuentas, del funcionamiento del sistema econémico.

Ademas, la experiencia parece demostrar que las politicas activas funcionan
solo cuando los problemas de desempleo y desajuste del mercado laboral tienen

un alcance limitado y coyuntural; en todo caso son mas bien complementarias

pero en absoluto suficientes por si mismas. Es decir, unas politicas activas mas

eficientes son solamente un componente de una estrategia comprensiva e

integral de politicas macro y microecondmicas para reducir sustancialmente el

desempleo (Garay, 2007).

Renta basica universal

Como lo senala Van Parijs (2001):
La idea de la renta bésica universal (RBU) tiene al menos 150 afios de edad.
Las dos primeras formulaciones conocidas fueron inspiradas por Charles Fourier,
el prolifico socialista utdpico francés. (...). Bajo diferentes denominaciones,
la idea de una RBU se ha ido teniendo en consideracién repetidamente en
circulos intelectuales durante el siglo XX. ... Pero solo a partir de finales de los
afios 70, la idea ha tenido resonancia politica real en cierto nimero de paises

europeos, empezando por Holanda y Dinamarca.

La renta bésica es una subvencién general que se diferencia con los seguros
tradicionales en que es de cardcter universalista y no estd restringida a los(as)
trabajadores(as) asalariados(as) con derecho por el hecho de haber cotizado sufi-
clentemente a través de su vida laboral.

Se trata de una renta universal incondicionada a diferencia de los programas
de ingreso minimo adoptados en paises europeos después de la II Guerra Mundial
que fueron corrientemente condicionados al cumplimiento de algunas condiciones
como la capacidad comprobada de trabajar, la aceptaciéon de cualquier trabajo que
le fuera ofrecido, la realizacién efectiva de actividades de capacitacién por parte del
beneficiario, entre otros.

Ahora bien, en una versién no universalista puede restringirse la renta bdsica a
un determinado grupo poblacional cuando se la enmarca en la biisqueda de propé-
sitos especificos de politica econémica como seria el caso de politica de empleo

o de reduccién del desempleo sin incremento del nivel de pobreza, en el que se
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trata de una subvencién al trabajador potencial con miras a posibilitarle aceptar un
empleo con una remuneracién menor (por hora, por ejemplo) o con una jornada
mds corta, sin una reduccién de sus ingresos totales (laborales adicionados con la
subvenci6n). Esta estrategia corresponde a una intervencién tipica de un Estado de
Bienestar activo para promocionar la actividad productiva y el empleo, y combatir
el empobrecimiento.

Al menos en su planteamiento original, no estd ligada a ninguna nocién de
necesidades bdsicas, aunque se favorece que sea lo mds elevada posible y sustentable
en el mediano y largo plazo y se reconoce la conveniencia de que pueda ir amplidn-
dose su cobertura y su monto a través del tiempo. Ahora bien, dependiendo de su
nivel (suficiente o insuficiente para tener una razonable calidad de vida) se acepta
la conveniencia de desmontar o no las transferencias condicionadas previamente
existentes a la instauracién de la renta basica. A juicio de uno de sus proponentes
mis conocidos (Van Parijs, 2001):

El principal argumento a favor de la RBU se fundamenta en el punto

de vista de la justicia. La justicia social, segiin creo, requiere que el disefio de

nuestras instituciones esté orientado a asegurar mejor libertad real para todos.

Tal concepcidn de justicia real-libertariana combina dos ideas. Primero, los

miembros de la sociedad deberian ser formalmente libres, con una estructura

de la propiedad bien aplicada que incluyera la propiedad de si para cada uno.Lo

que interesa a un libertariano real, de todas maneras, no es solo la proteccion

de los derechos individuales, sino asegurar el valor real de tales derechos:

debemos estar preocupados no sélo con la libertad, sino, en palabras de John

Rawls, con “el valor de la libertad” (...) Una subvencién en efectivo para todos,

sin preguntas, sin ataduras, al mayor nivel sostenible, no puede ser que no tenga

éxito en la consecucion de este ideal (Lo sombreado en negro es nuestro).

También se ha argumentado que desde la perspectiva de lalibertad republicanala
renta bdsica garantizada constitucionalmente instituirfa un derecho de existencia que
enriqueceria la libertad como no-dominacién. Es decir, bajo esta visién republicana
lo que se pregona es erigir el derecho a la existencia como un derecho fundamental
en sentido estricto del término, como se analizé en la seccién anterior. Segin lo
argumenta Ravent6s (2001):

El ideal republicano procurara que las politicas especificas que provean a la
ciudadania de determinadas necesidades lo hagan a través de los derechos, no a
discrecionalidad banderiza de un gobierno o de un grupo de funcionarios ...
Porque se trata de evitar el establecimiento de otra suerte de dominacién en la

forma de tratar las necesidades humanas.
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De otra parte, una de las defensas de la renta bésica consiste en que es un meca-
nismo de una necesaria individualizacién de los derechos sociales en la medida
en que ha ido evolucionando la sociedad en campos como los de las formas de
convivencia familiar, las relaciones de género, la masiva vinculacién femenina al
mercado de trabajo, etc., y en que se van volviendo cada vez mds inadecuadas las
prestaciones sociales creadas a imagen del patrén familiar tradicional (hombre
Jjefe de hogar responsable de la manutencién de la esposa e hijos). En palabras de
Noguera (2001):

La filosofia subyacente a las propuestas de RB es la mayoria de las veces
anti-familiarista: concede cierta independencia econémica de los individuos,

ya no respecto del mercado de trabajo, sino también respecto de las relaciones

de dominacién que rigen en la esfera familiar. (...). En este sentido, la RB,

a diferencia de las prestaciones contributivas, es también una propuesta

radicalmente antipaternalista por cuanto no prejuzga los estilos de vida de los

individuos ni su situacidén familiar.

Hay al menos dos grupos de criticas centrales a la renta bdsica: la ruptura del
principio de la reciprocidad y la instauracién de la no reciprocidad como acuerdo
general en la sociedad, porunlado, y suimpacto inflacionario, el elevado o excesivo
costo fiscal y las restricciones para su financiacién, por el otro.

A. Sobre el principio de reciprocidad. En su versién mds extrema el principio de
reciprocidad se identifica con el de la equidad y establece que: “El hombre que no
trabaje, que no coma” (frase de Pablo de Tarso, citada por Raventés, 2001). Pero
como lo seniala Widerquist (1998), “(c)uando el trabajo se convierte en sinénimo
de trabajar para otros, la idea de “quien no trabaja, no come” no es un hecho de la
naturaleza, sino una consecuencia de cémo organizamos nuestra sociedad”, al punto
en que, como agrega Raventés (2001), “(c)uando “quien no trabaja, no come” sélo
es aplicado a una parte, por numerosa que sea, pero no a la totalidad de la ciuda-
dania”, entonces la renta basica en lugar de violar el principio de la reciprocidad, lo
mnstauraria en la prictica real.

Atin desde una 6ptica critica menos radical se resalta como ventaja de la renta
bésica el hecho de que contribuye a satisfacer unos requisitos materiales propicios para
el gjercicio de las libertades en condiciones de igualdad y equiparacién, gracias a la
satisfaccién de una premisa sine qua non consistente en el que a través de las libertades
y larealizacién de capacidades se apalanca el desarrollo de la sociedad. Esta 6ptica estd
basada en la concepcién de Sen sobre el desarrollo como libertad (Sen, 1999).

B. Impacto inflacionario. Uno de los problemas que tiene la renta basica universal
es que al no estar ligada a la realizacién de una actividad productiva y sin garantizar

ex ante el pleno empleo, ceteris paribus, tiende no solo a generar una demanda
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inflacionaria por no ser de cardcter anticiclica, sino ademds a afectar nocivamente
la motivacién a acceder al mercado de trabajo, en particular en la medida en que
sea mds elevado el monto de la renta (en referencia con el costo de las necesidades
bdsicas, por ejemplo) y que se trate de trabajo no calificado de baja remuneracién
en el mercado.

Alrededor de este dltimo punto reside el argumento bésico de los partidarios
de que la renta bdsica no sea universal para promocionar el empleo, como se anot6
en pdrrafos precedentes.

C. Acerca del costo fiscal. Aunque muchos de los defensores de la renta basica
apelan también ala emisién monetaria como un medio de financiacién, por supuesto
una de las criticas mds comunes a la renta basica universal es su elevado costo fiscal
y las limitantes para su financiamiento, so pena de incurrir en problemas como la
desestabilizaci6n macroeconémica que atenta, en tltimas, en contra de su sosteni-
bilidad inter-temporal.

Precisamente, por ello es que se ha reconocido que la aplicacién de la renta
basica ha de implementarse con una racionalizacién/complementacién/desmonte de
las transferencias condicionadas existentes, una adecuacién de las condiciones de
acceso a clertos servicios sociales, una secuencialidad y progresividad en términos
del dmbito y de la cobertura por grupos poblacionales, al punto que puede no
llegar a ser universal sino sectorizada alrededor de unos derechos como el derecho
al trabajo (mencionado pdrrafos atrds) y, entre otros, una definicién del monto de la
renta que debe evolucionar acorde con las condiciones de desarrollo y riqueza de
la sociedad en cuestién, pero que no necesariamente tiene porqué cubrir el costo
de las necesidades bdsicas.

No se profundiza mds en el tema dado que estd tratado con adecuado detalle

técnico en el capitulo 2 por sus autores Moreno, Mora y Veldsquez.

El Estado en su responsabilidad como empleador de tltima instancia

Se podria afirmar que casi desde la década de los setenta del siglo XX se fue rele-
gando el propésito del pleno empleo, al aceptarse la idea sustentada en el enfoque
tradicional predominante que defiende la existencia de una tasa “natural” de desem-
pleo compatible con -y, porqué no decirlo, requerida por- la estabilizacién del nivel
de precios. Por ello, si se quisiera plantear una politica que buscara una reduccién
drastica del desempleo, para ni siquiera plantearse alcanzar el pleno empleo “ideal”,
y asi reducir inaceptables umbrales de pobreza y marginalidad, habrian de adoptarse
modelos teéricos alternativos sobre los determinantes de la demanda de mano de

obray el funcionamiento de mercados como los de bienes y servicios.
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Para los modelos ortodoxos el nivel “natural” de desempleo que no genera
inflacién es denominado como NAIRU (por su acepcién inglesa), al asumirse que la
inflacién es el resultado de aumentos salariales que presionan sobre los costos de las
empresas, y que una vez trasladados a los precios, aumentan la demanda. Ello a no
ser que existiera un incremento de la inversién que ampliara la capacidad instalada y
pudiera demandar la mano de obra desempleada sin presionar los precios al alza.

A diferencia, si se adoptara un modelo alternativo como el Kaleckiano (Kalecki,
1956), en la medida en que se acepte que hay capacidad ociosa y que el aumento
salarial no implica una presién inflacionaria, sino cuando hay casi utilizacién plena
de la capacidad existente (NAICU), ya que los precios se fijan mds como mark up
que meramente por presiones salariales, habria espacio para una actuacién anticiclica
para incrementar la demanda de mano de obra sin que necesariamente se produzca
inflacién (Kostzer y Novick).

Asi, entonces, el Estado estéd llamado a asumir un papel activo como empleador de
dltima instancia para contribuir a amortiguar los ciclos de demanda y poder contri-
buir a estabilizar las expectativas de los agentes econémicos. Y habria de contribuir a
que se emplee la mayor cantidad posible de personas que estén dispuestas a trabajar
por un salario fijado. Este es el conocido modelo de buffer de empleo. Como lo ha
sefialado Moreno (2009):

El esquema de bufter de empleo puede operar sin que se presenten presiones
inflacionarias. Sus proponentes muestran que el ancla monetaria es el salario
fijado por el Estado. En caso que se presente un brote inflacionario, se podria
hacer uso de la politica monetaria para reducir la demanda privada o aumentar
los impuestos, sin que ello afectara la situacion de ausencia de desempleo
involuntario. En sintesis, se podrian combinar politicas deflacionarias con
politicas de pleno empleo sin contradiccion y sin costos altos para la sociedad.

Sin embargo, han surgido dudas sobre aspectos importantes.

En su versién mds radical, una de ellas hace relacién con la posibilidad de que
el Estado se pueda financiar de manera casi que ilimitada sin mayor costo, dado que
podria acudir a la emisién monetaria. Ello requiere, entre otros, la existencia de un
sistema cambiario perfectamente flexible y una plena soberania monetaria del Estado,
lo que ya de por si es bastante exigente en medio de una profunda globalizacién
bajo el modelo liberal. Atin mds, en casos de tasa de cambio fija al gobierno ya le
costarfa su financiamiento y asi se veria restringido por los requisitos de conservar
la estabilidad fiscal, por lo que se reduciria su capacidad para demandar empleo,
en una medida que dependerfa de los fundamentos macro de la economia y de su
entorno externo (Wray, 2007; Moreno, 2009).
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Otra critica o duda, segtin se quiera, hace referencia a si se trata de una opcién
de politica adecuada para fluctuaciones econémicas de corta o de larga duracién,
de cardcter coyuntural o estructural, ya que puede estar sujeta a des-economias de
escala y externalidades negativas que pueden reducir su eficiencia inter-temporal.

Aparte de los problemas de financiamiento cuando no rige una tasa de cambio
perfectamente flexible, mévil, su permanencia si bien puede estabilizar expecta-
tivas y reducir incertidumbre en los agentes econémicos, también puede generar
comportamientos distorsionantes, “oportunistas”, en determinados mercados que
impliquen costos sociales en eficiencia y competitividad, como seria el caso de
mercados de competencia imperfecta en ambientes abiertos ala competencia externa.
Por supuesto, ello también dependerd tanto de la adecuacién de la politica a cambios
en el transcurso de los ciclos, esto es, a su grado de proactividad y previsibilidad,
como ademds de la fijacion de pardmetros bdsicos como son: el salario o la remune-
racién, la durabilidad asegurada o no del empleo provisto (temporal o indefinido,
por ejemplo); la cobertura con relacién al tamaiio de la poblacién desempleada y
la selectividad segtn criterios de racionalidad de acceso al programa de empleo;
las modalidades de financiamiento cuando no hay perfecta flexibilidad cambiaria,
por ejemplo, mediante una cierta combinacién de fuentes entre impuestos directos,
indirectos, emisién primaria, endeudamiento financiero, etc., con miras a reducir su
costo y no afectar la inversién y el crecimiento en la economia, entre otros.

Claro estd, la especificacién de los pardmetros mds sustentables te6ricamente ha
de consultar el cardcter y perdurabilidad de las fluctuaciones econémicas, las condi-
ciones de competencia de mercados de bienes y servicios, el grado de flexibilidad
cambiaria, los costos de financiacién

Una duda adicional hace relacién con el nivel del salario reconocido ya que si
se fija muy elevado puede reducir el incentivo a trabajar en otras actividades tanto
del sector privado como del ptblico, lo que llevaria a distorsionar el mercado de
trabajo, afectando las condiciones de produccién y competencia de la economia.
Ahora bien, si se fija muy bajo, incluso del valor de la canasta de necesidades basicas,
se reproducirfa un mercado de trabajo precarizado que presionaria el salario de
mercado a la baja, con el favorecimiento de sectores del capital y en detrimento de
los trabajadores, lo que irfa en contra incluso de uno de los objetivos de la politica
como es la reduccién de la pobreza y la vulnerabilidad.

No menos importante, es de mencionar que muchas de las criticas mds severas se
refieren al sobredimensionamiento del papel y del tamaiio del Estado que implica una
politica como la del buffer de empleo, con el indebido involucramiento del Estado a
cargo de la realizacién de actividades que bien podrian o atin deberfan desarrollarse
por el sector privado. Esta critica no es estrictamente valida en la medida en que esta

politica no requiere que el Estado sea el encargado directo de la ejecucién de las
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actividades, porque en muchos casos la etapa de materializacién de las actividades
conviene que sean llevadas a cabo a través de empresas del sector privado, ONGs,
asociaciones comunitarias, etc., y no por el Estado. Y esto tiene que ver con una de
las ventajas de la propia politica del buffer de empleo, cual es el fomento de obras
de valor social y comunitario y obras de inversién que contribuyan a fortalecer la
capacidad productiva incluso del sector privado y a avanzar hacia la sostenibilidad
econémica de las mismas comunidades. Ademds, la estructura institucional deseable
del buffer de empleo ha de ser esencialmente descentralizada. Este tema serd ilus-
trado en el capitulo 3, a propésito de la propuesta de una estrategia de reparacién y
reconstrucciéon masiva en el caso colombiano.

Asi, entonces, en términos analiticos se puede argumentar, como lo hacen
Moreno, Mora y Veldsquez en el siguiente capitulo 2, sobre:

“... la superioridad analitica de las politicas de buffer de empleo en relacién

con los subsidio al desempleo y la renta basica de ciudadania, y se han senalado

alternativas y principios de politica que permiten conciliar los objetivos y efectos

macroeconémicos del sistema de bufter con las dimensiones éticas y normativas

que sustentan el modelo de renta basica de ciudadania; alternativas que

trascienden, ademas, los limites propios de las politicas activas de empleo”.

La politica de buffer de empleo tiene como propiedad potencial que aparte de que
no “rompe” abiertamente con el principio de la reciprocidad tan determinante en el
arreglo de la sociedad contempordnea, contribuye a la potenciacién de capacidades,
la generacién de riqueza colectiva, la reproduccién del sentido de pertenencia y al
gjercicio de ciudadania en la medida en que los individuos pueden participar efecti-
vamente en la sociedad con su aporte real a la realizacién de actividades socialmente
utiles y financieramente razonables. Ahi reside, entre otras, una razén fundamental
de la razén de ser de la responsabilidad del Estado frente al derecho al trabajo.

En este sentido, es claro que un tipo de politica como la de buffer de empleo
puede resultar mds eficiente socialmente que otras como algunas de las mencionadas
anteriormente en esta seccién, pero siempre bajo ciertas condiciones especificas, en
determinados horizontes de tiempo, con salarios o remuneraciones fijados razonable-
mente y con coberturas sustentables y financiacién no desestabilizadora y previsible.
Y, por supuesto, dependiendo de la existencia de otras medidas de proteccién y de

politicas anticiclicas y de empleo, por ejemplo.

Revalorizar socialmente actividades al margen del mercado de trabajo

Ante el cambio técnico, la revolucién informdtica y las nuevas formas de organizacién

de los procesos de trabajo a escala internacional que se han venido reproduciendo en
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las dltimas décadas -consecuente con una reduccién de la intensidad relativa de mano
de obra (especialmente de mano de obra menos calificada), el aumento de la brecha
salarial a favor del trabajo calificado y en detrimento del no calificado, la precarizacién
laboral (particularmente de los trabajos no calificados), la persistencia e inflexibilidad
a la baja de los niveles denominados “naturales” de desempleo y la vulnerabilidad y
pobreza de determinados grupos sociales-, desde la década de los ochenta del siglo XX
se hainsistido enla conveniencia del reconocimiento social y el otorgamiento de algiin
tipo de prestacién social, directo o indirecto, para actividades al margen del mercado
de trabajo, ya sea en términos de una transferencia (condicionada) a las personas que
ejercen dichas actividades (Przeworski, 1988), 0 el acceso a un servicio piblico que les
libere el tiempo dedicado a ese tipo de actividad, les permita ejercer su empleabilidad
en el mercado de trabajo y ademds contar con una remuneracién contractual.

Conrelacién a este punto vale la pena resaltar que cambios como los mencionados
han llevado a cuestionar seriamente una de las bases sobre las que se construy6 el
Estado de Bienestar, a saber: el familiarismo. Como lo argumenta con razén Esping-
Andersen y Palier (2010):

Las politicas sociales de después de la guerra partian del principio de que el
hombre era el sostén de la familia y su conyuge ama de casa... (Asi,) el Estado del
bienestar ha favorecido las prestaciones en especie por mecanismo de reemplazo
de los ingresos, en detrimento de los servicios sociales. (...) La mayoria de las
sociedades desarrolladas se ven asi confrontadas a un desequilibrio creciente,
pues las politicas adoptadas no han proporcionado una respuesta adecuada a la
revolucion femenina. (...) La necesidad de repensar la politica familiar se hace

sentir claramente.

A lo que anota Garay (2011):

En el caso de los paises (especialmente) del Norte la problematica se
concentra en como lograr proveer la asistencia social mas adecuada para conciliar
maternidad/insercién laboral/distribucion de la vida de trabajo mediante la
intervencion de politicas sociales apropiadas.Y ello, ademas, con la basqueda
de aportar al crecimiento econdémico, la productividad y la financiacién de la
seguridad social, en condiciones de mayor equidad intra- (hombres vs. mujeres
en su papel de madres y padres) e inter-generacional (entre ciudadanos futuros

—hijos de la presente generacion— vy ciudadanos actuales).

Se tratarfa, entonces, de una adecuacién de ciertas intervenciones publicas para
implantar una nueva combinacién de acciones ptblicas y privadas para avanzar
hacia una desmercantilizacién y, como senala Esping-Andersen (2010), ... una

“desfamiliarizacién” de ciertas tareas”.
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En este contexto, resulta ilustrativa la conveniencia de una intervencién estatal
con miras o bien a reconocer una remuneracién para quien ejerce actividades como
el trabajo doméstico o el cuidado de nifios(as), ancianos, discapacitados, etc., que
hoy no son reconocidas laboralmente cuando se realizan al margen del mercado (en
especial intrafamiliarmente), o bien proveer asistencia estatal a través de guarderfas,
centros especializados, etc. que permitan liberar el tiempo que le dedican a dichas
actividades sin remuneracién, para que lo puedan aprovechar en la realizaciéon de
actividades laborales remuneradas en el mercado.

Ello, aparte de reconocer socialmente el valor econémico y social de esas
actividades, permitirfa avanzar hacia una mayor individualizacién de los ingresos
especialmente para las madres responsables de realizarlas en la actualidad, lo que
resulta mds consecuente con las nuevas formas de organizacién menos tradicionales
y rigidas que la familia biparental, sino mds flexibles y variadas tanto entre progeni-
tores como entre éstos y los hijos, ademds de que les posibilita contar con recursos
materiales para ejercer sus libertades en condiciones de equiparacién, lo que favorece
la inclusién y la equidad en la sociedad.

Como es 16gico, el papel de los diferentes pilares de la proteccién social ha de
adecuarse en la medida en que va alterdndose sustancialmente la estructura de la
sociedad en diversos campos como, por ejemplo, la distribucién etaria segiin sexo
con un acelerado envejecimiento de la poblacién, una insercién masiva de la mujer
en el mercado laboral y un creciente monoparentalismo(monomarentalismo). Ello al
punto de que el Estado ha de ir redefiniendo incluso la provisién de proteccién entre
determinadas etapas del ciclo de vida. Se tratarfa, por lo tanto, de ajustar el sistema
tradicional de atencién y proteccién sociales de acuerdo con la transformacién del
modelo convencional de familiarismo.

Al fin de cuentas se tratarfa de desarrollar y llevar a la practica un nuevo contrato
inter- e intra-generacional que busque afrontar los retos de las sociedades, el enve-
jecimiento de la poblacién, la transformacién de las trayectorias vitales/laborales,
la tendencia sistémica bajo el capitalismo a la reproduccién de desigualdades, la
necesidad de renovacién de los Estados de Bienestar y en particular de las politicas
tradicionales de seguridad y atencién social (Garay, 2011). A manera de ilustracién,
como lo senala Esping-Andersen (2010):

La necesidad de repensar la politica familiar se hace sentir claramente. Si no
somos capaces de desfamiliarizar las funciones de proteccidn y especialmente de
cuidado de los nifios, no lograremos jamas conciliar maternidad y empleo”. A lo
que agrega,“ ... debemos encontrar un modelo capaz de asegurar un cuidado
de los nifos universal y de gran calidad. ... El establecimiento de una cobertura
universal no resulta oneroso. ... a partir de los cilculos referidos al caso danés,

las mujeres que se benefician de un sistema de cuidado subvencionado acaban,
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a largo plazo, por reembolsar (jcon intereses!) la subvencién inicial gracias al
incremento de sus ganancias a escala de una vida y a los impuestos que se
derivan. ... Pero el hecho de financiar un servicio publico de cuidado de los
ninos pequenos produce unos beneficios mucho mas elevados, si se lo considera
como una inversion eficaz en las capacidades de aprendizaje de los nifios. ...
En la medida en que los servicios de pago de cuidado de niflos constituyen
un impuesto regresivo sobre el empleo de las mujeres, la financiacion puablica

manifiesta un prerrequisito de la equidad y la justicia”.

He ahi un argumento irrebatible en el sentido de que el Estado de Bienestar
prevalece sobre el mercado para asegurar la reproduccién de un mayor capital
social y, por ende, mayor rentabilidad social del cuidado de nifios en cierta edad,
bajo una perspectiva intertemporal de mediano y largo plazo. En este caso se trata
de convertir gastos de bienestar social incurridos hoy en una inversién social al
futuro que les permita a los futuros ciudadanos poder conducir mejor sus destinos
y, a la vez, a sus sociedades poder enfrentar en mejores condiciones los riesgos y

desérdenes del futuro.

A manera de conclusiones

1. A mediados del siglo XIV se establecié quizds el primer precedente sobre la
obligatoriedad al trabajo y paralelamente se establecieron ciertas instituciones
de trabajo. En su evolucién histérica se desarrollaron regulaciones sobre el
trabajo y se dieron las bases de un nuevo orden laboral en el mundo del trabajo,

especialmente en los siglos XVII y XVIII.

Paralelamente, se implantaron las primeras medidas de proteccién y asistencia
publica con el surgimiento del mercado de trabajo en las ciudades y ante la
consecuente desvinculacién del trabajador de los medios de produccién, en
particular la tierra, iniciada en los siglos XV y XVI.

Con posterioridad, en el mismo siglo XIX se introdujeron novedosas medidas
que consistian en variadas formas de asistencia social pablica. Y hacia mediados
del siglo XX, a diferencia de la concepcién prevaleciente en siglos anteriores, en
el sentido de creer en la persistencia de una acusada tendencia hacia el ocio y la
dependencia de la asistencia, especialmente de los pobres y desarraigados, se
privilegia, por el contrario, la concepcién del individuo como ser racional para

quien una de sus realizaciones es serle til a la sociedad y a si mismo a través
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de diversas formas como el trabajo, por ejemplo. Con ello y el avance de la
produccién industrial en masa y la tecnificacién de los procesos de produccién
y la racionalizacién del trabajo, se fueron creando las bases de los Estados de

Bienestar.

2. El desarrollo de los Estados de Bienestar constituye un proceso integral con la
profundizacién de la democracia como el paso de aquella democracia del pleno
gjercicio al voto y la autonomia politica, a la democracia en la esfera social, con
larealizacién de derechos sociales y la participacién de los individuos en calidad

de ciudadanos en la definicién de asuntos de cardcter ptblico-colectivo.

Por su cardcter, en términos generales es posible argumentar que los Estados de
Bienestar, todavia en mayor grado en el caso de los modelos universalistas que en
los liberales, han contribuido a superar el carcter coercitivo del tratamiento a los
beneficiarios de la proteccién y desarrollar una aproximacién rehabilitadora del
trabajo, asf como a progresar hacia sociedades desarrolladas con mayor igualdad

de oportunidades y con regimenes democraticos mds consolidados.

No obstante ello, el derecho al trabajo en si mismo no rige como un derecho
fundamental en sentido estricto, de cardcter universal y plena observancia en todo
tiempo e independiente de las circunstancias, bajo la obligatoriedad del Estado
en dltima instancia. Lo que no desvirtia que la bisqueda de la observancia de
este derecho sea también del resorte estatal, y que constituya una importante
responsabilidad del Estado interponer acciones, implantar estrategias y medidas para
la creacién de un entorno propicio a la generacién empleo en condiciones dignas,
mediante su decidida intervencién para corregir “fallas” en el mercado de trabajo,
a través de politicas activas y pasivas de empleo, por ejemplo, la valoracién social y
econdémica de ciertas actividades realizadas al margen del mercado, la implantacién
de una renta bédsica universal o parcial, sectorizada, e incluso cuando sea necesario
con actuaciones de politica econémica en el mismo sistema del trabajo yhasta con la
asuncién de su responsabilidad como empleador de dltima instancia en el marco de

una estrategia anticiclica y de estabilizacién de mediano y largo plazo.

A este respecto no debe olvidarse que la politica de buffer de empleo tiene como
propiedad potencial que aparte de que no “rompe” abiertamente con el principio
delareciprocidad tan determinante en el arreglo de la sociedad contempordnea,
contribuye a la potenciacién de capacidades, la generacién de riqueza colectiva,

la reproduccién del sentido de pertenencia y al ejercicio de ciudadania en la

medida en la medida en que los individuos pueden participar efectivamente en

44




Acerca de la asistencia y la proteccion social

la sociedad con su aporte real a la realizacién de actividades socialmente ttiles

y financieramente razonables.

Laimportancia del papel del Estado en este campo reside en el lugar determinante,
y condicionante en buena medida, que ocupa el trabajo en condiciones dignas

para la inclusién social y el goce integral de derechos.

El alcance, pertinencia y bondad econémicay social de este tipo de intervenciones
novedosas dejalecciones y aprendizajes que han de ser tenidos en cuentaalahora de
avanzar haciala transformacién de Estados de Bienestar, con particular importancia

en procesos de deconstruccion de sus sistemas de atencién y proteccién social.

La experiencia de la aplicacién de politicas activas de empleo denota la existencia
de un importante espacio para el mejoramiento del disefio e implantacién de este
tipo de politicas publicas y de sus innegables impactos potenciales positivos en
términos de eficiencia y de equidad, pero también muestra contundentemente
que unas politicas activas mds poderosas tampoco pueden resolver por si
solas el problema del desempleo, ya que éste también depende, y de manera
fundamental, de la oferta de puestos de trabajo en el mercado y, al fin de cuentas,

del funcionamiento del sistema econémico.

A su vez, tanto conceptual como programdticamente en términos de politica
econémica, se reconoce que la aplicacién de la renta bdsica ha de implementarse
en consulta con: una racionalizacién/complementacién/desmonte de las
transferencias condicionadas existentes, una adecuacién de las condiciones de
acceso a clertos servicios sociales, una secuencialidad y progresividad en términos
del dmbito y de la cobertura por grupos poblacionales. Ademads, que el monto
de larenta ha de evolucionar acorde con las condiciones de desarrollo y riqueza
de la sociedad en cuestidn, sin que tenga necesariamente que cubrir el costo de
las necesidades bdsicas, y ha de depender de la intensidad y variedad de otras

politicas de empleo y afines vigentes.

Adicionalmente, resulta claro que un tipo de politica como la de buffer de
empleo puede resultar més eficiente socialmente que otras como algunas de las
mencionadas anteriormente, pero siempre bajo ciertas condiciones especificas,
en determinados horizontes de tiempo, con salarios o remuneraciones fijados
razonablemente, con coberturas sustentables y financiacién no desestabilizadora
y previsible. Y, por supuesto, dependiendo de la existencia de otras medidas de

proteccién y de politicas anticiclicas y de empleo, por ejemplo.
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No menos importante atin, en la medida en que se reconoce econémica y
socialmente el ejercicio de actividades al margen del mercado de trabajo, se
cuestiona el papel de algunos pilares y, por ende, politicas y medidas tradicionales
dela proteccién social, porque no responden a la nueva estructura de la sociedad
en diversos campos como, por ejemplo, la distribucién etaria segiin sexo con un
acelerado envejecimiento de la poblacién, una insercién masiva de la mujer en
el mercado laboral, la transformacién de las trayectorias vitales/laborales, y un
creciente monoparentalismo (monomarentalismo). Al fin de cuentas, se ha de
ajustar el sistema tradicional de atencién y proteccién sociales de acuerdo con

la transformacién del modelo convencional de familiarismo.

4. Enelmundo actual, ante las exigencias y condicionamientos de la globalizacién
bajo el modelo liberal, se han de sopesar, en forma debida, las inmanentes
tensiones entre los costos sociales y los costes de transaccién, por un lado, y, por
otro lado, entre las restricciones fiscales y del gasto piblico, la mercantilizacién/
desmercantilizacién de la provisién de servicios piblicos y los derechos sociales.
Asi mismo, se han de implantar adecuaciones de pilares bdsicas de sistema
benefactor de proteccién a los nuevos rasgos de la sociedad y adoptar medidas
y politicas econémicas y sociales novedosas, con una ponderada combinacién
y sincronia entre ellas desde la perspectiva integral de sistema y no meramente
parcial/sectorial, en aras de propender por su mayor pertinencia y eficacia en

términos de la inclusién social, la ciudadania y la democracia.

El ordenamiento del nuevo Estado postbenefactor se caracterizaria por una
estrecha complementariedad entre el Estado, la sociedad y el mercado, con una
universalidad focalizada de los servicios bésicos del bienestar sustentada en una
fiscalidad exigente: una estructura fiscal progresiva con elevadas tasas impositivas
a ciertos grupos de capital y a las rentas mds altas, y operada mediante un sistema
de colaboracién estrecha, estrictamente regulado (bajo estrictos pardmetros
de costo-efectividad, rigurosa tarificacion de referencia y creciente libertad de
eleccién en condiciones de abierta competencia entre agentes prestadores de
servicios) y fiscalizado (Rojas, 2010), con el propésito central de garantizar la
creacién de igualdad de oportunidades y resultados para la potenciacién de

capacidades, el ejercicio de libertades y el desarrollo democritico incluyente.

Al fin de cuentas, se tratarfa de consensuar un pacto social para la transicién
hacia un modelo novedoso de Estado de Bienestar en consulta con los mandatos

constitucionales y las propias realidades econémicas, politicas, sociales y

culturales en medio de los condicionamientos de la globalizacién, pero a la vez
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suficientemente innovador a fin de evitar retrocesos inaceptables en términos

de vigencia de derechos humanos y de ciudadania.

Es decir, erigir un pacto social alrededor de la deconstruccién y legitimacién
democritica de una especie de Estado Social de Derecho Postbenefactor. Esto
es,de un Estado de Bienestar eficiente y socialmente justo, como requisito para el
avance social, econémico y democritico en términos sustanciales -no meramente
formales- en el mundo moderno, que ala vez de asegurar los avances alcanzados
hasta ahora, pueda cumplir con sus deberes indelegables en el desarrollo de la
ciudadania bajo niveles de equidad razonables y defendibles, con la construccién
y legitimacién sociales de una verdadera economia politica de la inclusion y
equidad sociales. Y que parta de la necesidad de interponer esfuerzos societales
con miras a combatir la opulencia tanto altiva y vergonzosa como innecesaria
en términos sociales, con restrictivas medidas redistributivas; erradicar la
corrupcion, la capturay el despilfarro de recursos ptiblicos con desarrollo de una
cultura de lalegalidad y responsabilidad social; fomentar una relativa austeridad
equitativa y solidaria; vindicar la recompensa al mérito y no al aprovechamiento
de relaciones de poder en el mercado y al margen del mercado, de indole tanto
legal como ilegal y, entre otros, reforzar la capacidad colectiva de enfrentar los
riesgos, dafios y desequilibrios de muy diversa indole resultantes del desorden

capitalista en la fase contemporédnea de la globalizacién.

Una agenda de esta naturaleza se hace atin mds compleja y exigente en el caso
de paises en desarrollo por el hecho de que han de avanzar en un transito hacia
Estados postbenefactores desde su condicién de Estados prebenefactores, que
no han logrado avanzar debidamente en la redistribucién de oportunidades, ni
en el desmonte de la exclusién social al punto que una buena proporcién de
sus poblaciones se mantienen todavia relegadas al margen de los progresos de
sociedades modernas. Para ello se ha de instaurar por decisién colectiva una
economia politica por la inclusién social y la democracia en suplantacién de la

economia politica de la exclusién social hoy imperante.

Un cambio de esa naturaleza corresponde a una transformacién radical de lal6gica
societal del papel del Estado y su relacién con el mercado: hacia una regulacion
mis efectiva regida por criterios intra- e inter-generacionales de la preeminencia
del bien ptblico, el desmonte de las desigualdades y privilegios —incluso y
con mayor razén los reproducidos por el mismo Estado prebenefactor—, y la

promocién de la eficacia.
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1

Simplicio es el defensor de la vision
geocéntrica del universo en los
dialogos de Galileo Galilei.

Introduccion

Al final de la cruda comedia “Lunes al sol”, cuatro desempleados quedan a la de-
riva en un barco, no muy lejos del puerto. La pregunta que se hace uno de ellos es
simple: ;Qué dia es hoy?, lunes le responden. Tal vez sea esta la mejor metédfora del
significado del desempleo: un estado involuntario, inexplicable desde el punto de
vista individual. Carecer de un empleo remunerado no es una decision voluntaria
para la mayorfa de las personas en las sociedades capitalistas modernas. El film
muestra con claridad el malestar individual a que se ven sometidos cada uno de los
personajes: el suicidio, la depreciacién radiactiva del capital humano, la ruptura
familiar, el subempleo, la discriminacién, la exclusién y la pérdida de la autoestima.
Ya lo habia dicho Tolstoi: “Todas las familias dichosas se parecen, y las desgraciadas,
lo son cada una a su manera”.

En otro de los apartes del film, Santa -el personaje interpretado por Barden-,
desconcertado, observa cémo de nada sirvieron los sacrificios voluntarios de los
obreros para salvar sus puestos de trabajo. Entre las acciones que enumera estdn: la
reduccién de los salarios monetarios, trabajar horas adicionales sin recargo y mejorar
la productividad, sin embargo, todo fue fitil: nada cambio, nada sirvié. El astillero fue
cerrado y todos los trabajadores quedaron despedidos. Este es el mismo desconcierto
que viven sin expresarlo los economistas ortodoxos quienes siguen promoviendo
la reduccién de costos laborales y la flexibilizacién de los mercados laborales para
eliminar el desempleo, a pesar de que los hechos desvirtdan sus conjeturas. A la
manera de “Simplicio”, se ven obligados a inventar nuevos epiciclos para evadir las
anomalias de sus modelos’.

El desempleo es un fenémeno macroeconémico, explicado esencialmente por
las deficiencias de la demanda agregada. El sistema de mercado no cuenta con un
mecanismo automdtico que garantice que el gasto agregado sea compatible con la
oferta de bienes y servicios al nivel de pleno empleo. Incluso si se pudiera alcanzar el
pleno empleo, por medio de politicas keynesianas convencionales, esta situacién no
podria mantenerse por mucho tiempo: el cambio estructural y la transformacién de
la economia conducen a la destruccién de los balances existentes y sila economia no
es lo suficientemente flexible para adecuarse con rapidez a la nueva situacién -con
pleno empleo y estabilidad de precios- aparecerd el desempleo. En efecto,

Las economias modernas capitalistas, sin embargo, ganan mucha de su
flexibilidad de la existencia de desempleo de recursos, incluyendo trabajo, y
exceso de capacidad productiva. La flexibilidad, aunque es un rasgo deseable de
un sistema econdmico, s6lo se puede alcanzar a un costo social y econémico
alto (Forstater, 1999a).

53



COLOMBIA: didlogo pendiente. Vol. Il

El derecho al trabajo y la politica de buffer de empleo

54

Hasta este punto han aparecido dos conceptos importantes: desempleo invo-
luntario y pleno empleo. Si bien las dos categorias estdn intimamente relacionadas,
es importante hacer un esfuerzo por aclarar su significado en el andlisis econémico
moderno. El concepto de desempleo involuntario aparece explicitamente en John
Maynard Keynes, donde el ilustre economista britdnico lo asocia a una situacién
segtn la cual, st aumentan los precios y el salario real se reduce, la oferta de trabajo
supera a la demanda de trabajo al salario vigente. Es decir, una persona desempleada
involuntariamente es aquella que estd dispuesta a trabajar al salario vigente, pero no
encuentra un puesto de trabajo. Esta definicién le permiti6 separar su concepto macro
de las ideas de desempleo voluntario y friccional, propias de la teorfa convencional.
La otra referencia se realiza en el contexto del equilibrio global de la economia,
donde el desempleo se puede considerar como involuntario, siy sélo si, el nivel de
demanda efectiva estd por debajo del nivel de pleno empleo. Keynes considero que
las dos definiciones eran equivalentes. Estas referencias han generado un agitado
debate entre economistas convencionales y keynesianos (De Vroey, 2004; Hayes,
2006; Sawyer y Spencer, 2006; Boianovsky, 2005).

Para el propésito de este trabajo, lo que interesa resaltar es que el desempleo es
por naturaleza involuntario y macroeconémico.

Asi, nuestra nocion de desempleo se extiende a quienes desean tener un
empleo, a quienes aceptarian uno si se les ofrece y a quienes tienen que trabajar
pero no buscan activamente un empleo remunerado por falta de puestos de
trabajo disponibles. Este tltimo grupo puede ser considerado como trabajadores
separados involuntariamente de la fuerza de trabajo disponible, ya que podrian
estar buscando activamente empleo, si pensaran que tienen el chance de

encontrarlo (Sawyer y Spencer, 2006: 21).

Del mismo modo, se entiende por pleno empleo una situacién en la cual la oferta
de puestos de trabajo supera el nimero de personas buscando una ocupacién, lo
que permitirfa a cualquier trabajador cesante encontrar un puesto o un empleo
remunerado en el corto plazo, con un salario justo y acorde con las habilidades y
caracteristicas (Vickrey, 1992 y 1996; Forstater, 2000).

Desde la década de 1970, las autoridades econémicas pricticamente han
abandonado los objetivos de pleno empleo, reduciendo las acciones a implementar
mecanismos macroeconémicos para garantizar la estabilidad de precios. Ello como
consecuencia de la introduccién de laidea de “tasa natural” de desempleo o NAIRU
(Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment). Aunque los dos conceptos no
son sin6nimos, si son equivalentes. La teorfa convencional considera que las econo-
mias modernas estdn sujetas a restricciones “naturales” en el largo plazo que evitan

alcanzar y mantener el pleno empleo. E insiste en que las politicas fiscales y mone-
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La teoria de la NAIRU ha sido
criticada rigurosamente desde
una perspectiva empirica. Robert
Eisner (1997), mostr6é contra-
riamente a lo que se cree, que
cuando la tasa de desempleo esta
por debajo de la NAIRU, la tasa de
inflacién en lugar de aumentar, lo
que hace es reducirse. Desde una
perspectiva teérica se ha mostra-
do que bajo ciertas condiciones
la tasa NAIRU, si existe como
equilibrio de largo plazo, no es
independiente de la demanda
agregada (Sotckhammer, 2004;
Thirlwall, 2007)

El economista polaco Michal
Kalecki siempre tuvo claro el po-
tencial econémico del Estado para
garantizar el pleno empleo. Sin
embargo, ;Por qué razén el Estado
no hace uso de dicho potencial?
iQué tipo de argumentos se esgri-
men para no aprovechar al Estado
como garante del pleno empleoy la
seguridad econdmica? La respuesta,
ofrecida por el mismo Kalecki, es
enteramente politica: la posibili-
dad de encontrar en el Estado el
soporte fundamental para el pleno
empleo implica, necesariamente,
desplazar a los empresarios, indus-
triales y banqueros como actores
indispensables para sostener un
modelo econémico deseable. Este
hecho implicaria un deterioro de
su hegemonia politica, econémica
y social. Todas las perspectivas que
rechazan o demeritan el potencial
econdémico del Estado para garan-
tizar el pleno empleo, subrayan la
necesidad y el ideal de la confianza.
Todos aquellos que consideran que
la tnica fuente deseable y factible
para alcanzar el pleno empleo se
encuentra en las decisiones infa-
libles de los lideres empresariales,
idealizan la confianza como el
motor del crecimiento econdmico
y el pleno empleo: el deterioro de la
confianza en materia fiscal, juridica,
monetaria o politica constituye el
origen del desempleo, la pobreza y
el pobre desempefio econémico.
El ideal de la confianza sustituye al
potencial del Estado como fuente
del pleno empleo y pilar de una so-
ciedad mas justa. La busqueda de
la mayor confianza constituye, en
el fondo, una estrategia destinada
a fortalecer el papel hegemoénico
del capital privado en la economia
(Kalecki, 1943).

tarias deben ajustarse para lograr la estabilidad de precios, lo que se debe entender
como tasas de inflacién de un digito, 2%. Por ejemplo, en Colombia los estudios
mds recientes muestran que la tasa de desempleo de largo plazo, consistente con la
estabilidad de precios, no sélo es variable, sino creciente en el tiempo. Los datos
oscilan del 8% al 14% de la Poblacién Econémicamente Activa, PEA (julio, 2001).
Esto significa que sila tasa de desempleo corriente estd por debajo de dicha cifra, la
tasa de inflacion se acelera, lo que resulta inaceptable a los ojos de los hacedores de
politica y del publico en general®.

De alli que se pueda decir que las autoridades econémicas ortodoxas utilizan
como mecanismo de estabilidad de precios un NAIRU-buffer de desempleo; es decir,
cuando se acelerala inflacién se promueven politicas fiscales contraccionistas (reduc-
c16n del gasto publico y aumento de impuestos) y politicas monetarias restrictivas,
mediante tasas de interés mds altas, para reducir la demanda y provocar desempleo,
lo cual quiebra las expectativas de los agentes econémicos, obligindoles a contener
los incrementos de los salarios y los precios (Mitchell y Muysken, 2001).

En otras palabras, la politica macroeconémica moderna garantiza la estabilidad
de precios, mediante el ajuste del stock de personas desempleadas. Sin embargo,
dicho modelo resulta excesivamente costoso para la sociedad. No sélo se pierde
producto real, sino que la sociedad incurre en externalidades negativas, como la
violencia ciudadana, la violencia intrafamiliar, la desercién de niiios de la escuelas,
altos costos de salud, drogadiccion, etc., todos estos males asociados a las altas tasas
de desempleo (dos digitos). No sin razén, el premio Nobel de economia William
Vickrey (1992) consideraba ala NAIRU como uno de los “eufemismos mds vicioso
jamds acufiados” y al desempleo producto de ese “dogma infame” equivalente al
vandalismo.

Con lo anterior no se quiere desconocer que el desempleo es funcional a la
dindmica de acumulacién de capital. De hecho, la NAIRU tiene un agridulce sabor
al concepto de “ejercito industrial de reserva” propuesto por Karl Marx. Mantener
alta la tasa de desempleo es una condicién necesaria para garantizar tanto la valo-
rizacién de la riqueza financiera como la rentabilidad de las inversiones privadas.
El mecanismo es simple: el buffer de desempleados le provee a los empresarios de
trabajadores listos y dispuestos a trabajar en situaciones de boom econémico, sin
presiones de costos. Del mismo modo, obliga a los trabajadores a intensificar su
esfuerzo y mejorar su eficiencia para evitar ser despedidos y sufrir de largos periodos
de cesantia. Por dltimo, pero no menos importante, una mayor desocupacién estd
asociada con reducciones salariales y menor poder de negociacién de las agremia-

ciones de trabajadores (Forstater, 2003)°.
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Por supuesto, desde la perspectiva privada, las razones beneficio-costo son posi-
tivas, sin embargo, al incorporar los costos sociales del desempleo no interiorizados
por las empresas y los poseedores de riqueza, la sociedad enfrenta una razén menor
que 1, es decir, la sociedad se empobrece en términos reales. Es por ello que el Estado
juega un papel importante en la correccién agregada de los males.

En la literatura se encuentran mecanismos alternativos y complementarios al
NAIRU-buffer de desempleados. Algunos analistas, consideran necesario intro-
ducir subsidios al desempleo. Esta medida no deja de ser convencional y busca
simplemente complementar la bolsa de desempleados para que la bisqueda de
empleo sea mds eficiente. Algunos filésofos sociales han sugerido una renta bdsica
de ciudadanta, el cual se le garantizaria a cada individuo independientemente de
su estado de empleado, desempleado o trabajador desalentado. Recientemente, un
grupo de economistas heterodoxos han disefiado un esquema que se denomina el
Estado como empleador de iltimo recurso (ELR, por sus siglas en inglés) o el buffer
de empleo publico o sistema de garantia de empleo.

Mientras que el seguro de desempleo es simplemente una medida compensatoria
y complementaria al esquema existente de estabilizacién con buffer de desempleados,
laidea de ingreso bésico y ELR al parecer son propuestas que se salen del contexto
convencional y se pueden caracterizar como progresistas y radicales. La diferencia
entre el ingreso bdsico y el ELR es que el primero considera como inviolable el
“derecho al ingreso”, mientras que el segundo considera que lo que debe garantizarse
es el “derecho al trabajo”.

El objetivo de este trabajo es presentar los argumentos filos6ficos y analiticos de
las propuestas, examinar las bondades y los defectos de las mismas, y evaluar a la
luz de la experiencia colombiana su pertinencia como una politica de Estado. Para
alcanzar dichos objetivos, el trabajo se divide en seis secciones. La primera parte es
esta introduccién. La segunda presenta una reflexién conceptual sobre las causas
del desempleo y la informalidad. Seguidamente, se examinan cada una de las alter-
nativas anteriormente sefialadas en el marco de una perspectiva de jerarquizacién
de politicas para, en la cuarta seccién, realizar un ejercicio analitico que examine los
impactos de las diferentes propuestas sobre la tasa de desempleo y otras variables
macroeconémicas. Este apartado mostrard las debilidades macroeconémicas de la
renta bdsica de ciudadania, las bondades de un buffer de empleo y la posibilidad de
articulaciéon de ambas alternativas bajo en esquema de buffer de empleo piblico. En
la quinta parte se presenta un resumen de las experiencias internacionales en cuanto
ala aplicacién de programas de buffer de empleo para, en la sexta y dltima parte del
documento, realizar una propuesta de buffer de empleo para Colombia que lleve la

tasa de desempleo del 11.8% al 4.6% en los préximos cuatro afios.
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4 El salario de reserva es el minimo

que admitiria un trabajador para
aceptar el trabajo. De acuerdo con
la teoria, se espera que empleos
con salarios menores al “valor de
reserva” sean rechazados volunta-
riamente por parte de los agentes
(Neffa, 2007).

En el marco de la economia orto-
doxa Santamaria, Steiner y Schutt
(2010) concluyen que en Colom-
bia “El desempleo y la informalidad
estan intimamente vinculados
a politicas relacionadas con el
mercado laboral y la financiacion
de parte de la politica social. Se
destacan medidas que han enca-
recido la generacion de empleo
formal como los gravamenes al
trabajo (o costos no salariales);
un solo salario minimo elevado
en relacion con la productividad
media del trabajo e inflexible al
ciclo econémico; medidas que
han abaratado el costo relativo
del capital respecto del trabajo;
y politicas asistencialistas que
generan incentivos a permanecer
en la informalidad (Santamaria,
Steiner y Schutt, 2010: 127). Bajo
esta logica proponen una mayor
flexibilizacion del mercado laboral
através de i) la eliminacion de los
costos no salariales (parafiscales)
a los trabajadores que devenguen
menos de 1.3 salarios minimos; ii)
la diferenciacion, el salario mini-
mo entre zonas rurales y urbanas
segun niveles de productividad, y
por grupos de edad (ofrecer a los
jovenes el 70% del salario minimo);
iii) el ajuste del salario minimo en
funcién inicamente de la inflacién
causada por un periodo minimo
de cinco afos; y iv) el mejora-
miento y la transitoriedad de las
politicas de subsidios focalizados
alos sectores mas pobres del pais.
Los autores insisten en que si el
salario minimo en Colombia fuera
un 24% mas bajo (aproximada-
mente $391.400), el desempleo en
Colombia se ubicaria por debajo
del 10%. Como Ministro de la
Proteccién Social en el gobierno
de Juan Manuel Santos, Mauricio
Santamaria ha impulsado una Ley
de Formalizacion y Primer Empleo
destinada a generar 2.5 millones
de empleos y formalizar 500 mil.
Dicha ley prevé: incentivos para
la formalizacién empresarial,

El desempleo en economias monetarias de produccion: una perspectiva
no convencional

El desempleo es un fenémeno monetario, es decir, macroeconémico e involuntario.
Sin embargo, la economia convencional no sélo niega la existencia del desempleo
involuntario, sino que sostiene que silos mercados laborales son plenamente flexibles,
el mecanismo de precios garantiza el pleno empleo. En efecto, para los economistas
ortodoxos, el desempleo es el resultado de la decision racional de un individuo que
considera que el salario vigente en el mercado no compensa su sacrificio marginal
de trabajar. Esto quiere decir que el desempleo es una actividad como cualquier
otra, la que le permite asignar 6ptimamente su tiempo entre el consumo de ocio y
actividades productivas que generan ingreso.

Aunque el esquema permitirfa explicar la decisién del principe Carlos entre
trabajar en la administracién del palacio de la Reina Isabel o dedicarse a disfrutar
del crokett, resulta un despropésito considerar que un padre de familia que carece
de riqueza y activos puede elegir voluntariamente entre ganarse la vida ofreciendo
su fuerza laboral en el mercado y rehusarse a firmar un contrato laboral debido a
que el salario ofrecido estd por debajo de su salario de reserva?. Sencillamente, el
trabajador no decide estar desempleado; queda cesante en contra de su voluntad.
Es un desempleado involuntario. La decisién voluntaria la tiene el empresario y
poseedor de riqueza, quien determina contratarlo o no.

La economia convencional explica la existencia del desempleo y la informalidad
por las rigideces del mercado laboral. Los costos no salariales de la fuerza de trabajo,
las regulaciones estatales, el salario minimo y los beneficios del desempleo son el
mantra que se repite como una verdad objetiva, vilida en todo tiempo y lugar. La hip6-
tesis se respalda con una bateria de ejercicios econométricos basados en la demanda
de trabajo agregada, cuyo principal argumento es el salario real. Se encuentra una
relacién inversa entre el salario real y el nivel de empleo, ésta es la conocida curva de
la productividad marginal del trabajo; por tanto, cualquier intervencién externa al
mercado que aumente el salario por encima del equilibrio, automdticamente resulta
en un exceso de oferta sobre la demanda de trabajo. Sin embargo, se guarda silencio
absoluto sobre las inconsistencias 16gicas que impiden un trdnsito parsimonioso de
lo abstracto a lo concreto. En efecto, para derivar la curva de demanda de trabajo
se requiere especificar el valor del stock de capital agregado, esto es, en unidades
monetarias deflactadas’.

Los economistas neocldsicos cuando acuden a sus pardbolas de un solo bien
o de bienes heterogéneos con relaciones técnicas de produccién iguales pueden
obtener un stock de capital agregado en unidades fisicas y considerarlo como dado

para derivar la curva de productividad marginal del trabajo; pero cuando se toma
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incentivos para el primer empleo
formal, la simplificacion de trami-
tes para facilitar la formalizacion,
y la definiciéon de mecanismos
de control y otras disposiciones.
Ademas, la ley establece que: i)
Las contribuciones parafiscales (11
puntos) de los nuevos empleos de
menores de 25 afios seran 100%
descontables del impuesto de
renta, siempre que: no haya susti-
tucion de trabajadores, aumente
el nimero de empleados, aumente
el valor de la ndmina y por ende
de sus cotizaciones a la Seguridad
Social; e insiste en la necesidad de
ii) ampliar la oferta de aprendices a
mas instituciones reconocidas por
el Estado, y iii) eliminar gradual-
mente la deduccién por inversion
en activos fijos. Finalmente, vale
subrayar que la propuesta de
los empresarios para el reajuste
salarial para el afio 2011 es del
3%, consistente con el dato de
inflacién que tendra la economia
colombiana en 2010.

La curva de oferta de trabajo
agregada neoclasica también
ha recibido una serie de criticas
conceptuales y tedricas (Sawyer y
Spencer, 2010; Spencer, 2006), asi
como la definicién misma del mer-
cado de trabajo en condiciones
competitivas (Kaufman, 2007).
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un conjunto de bienes de capital heterogéneos con diversas técnicas de produccién,
no se puede asumir olimpicamente que el stock de capital en valor estd dado, pues
el valor de capital debe cambiar con los precios relativos y el salario real. En este
sentido, no se puede derivar una curva de demanda de trabajo agregada y mucho
menos inferir una relacién negativa entre salario real y empleo (Petri, 2006).

Pero la critica no culmina en este punto. Recientemente se ha podido mostrar que
cuando se estima la demanda laboral agregada con variables en valores -no podria ser
de otra manera- lo que realmente se estd estimando es la identidad macroeconémica
de la distribucién del ingreso nacional, de la cual se puede obtener la correlacién
inversa entre empleo y salario real, que por ser una mera identidad contable, carece
de valor conceptual; es decir, no es una relacién causal (Jestis y McCombie, 2009).
En otras palabras, la supuesta evidencia empirica de que los altos costos laborales
explican siempre el desempleo y la informalidad carece de valor cientifico.

Los economistas ortodoxos terminan aceptando resultados empiricos sin
fundamento porque sencillamente arrojan los signos esperados por sus dogmas
pre-keynesianos.

Naturalmente, este desacuerdo no significa que nosotros creemos que un
incremento en el salario medio o en el salario minimo no conduzca a una
reduccion del empleo. Esto podria ser verdad, como Keynes lo reconocio.
Nuestra demanda es simplemente que la evidencia empirica muchas veces
presentada y derivada de la estimacidon de funciones de demanda laboral
neoclasica no es convincente. De otro lado, no es dificil pensar en los efectos
potenciales positivos de un aumento del salario minimo via un aumento en los
salarios y sueldos de los trabajadores, y asi de la demanda y de trabajo a partir
del efecto multiplicador (Jestis y McCombie, 2008: 18)°.

Vale la pena insistir: el desempleo involuntario es un resultado de falta de coor-
dinacién agregada entre los agentes econémicos. En efecto, cuando el gasto privado
no es suficiente para comprar toda la produccién a nivel de pleno empleo, o mejor,
cuando el ahorro privado excede la inversién privada, y el gobierno no compensa
el desbalance privado con un déficit ptblico, entonces el desempleo surge como
un resultado de la deficiencia de la demanda agregada. El exceso de ahorro sobre
la inversién privada es un exceso de demanda por activos nominales de parte del
sector no gubernamental. En el agregado, el balance privado de activos y pasivos es
cero; por tanto, de este sector no pueden crearse activos netos nominales positivos.
Solamente el gobierno, mediante un déficit fiscal puede proveer al sector privado
con activos financieros y nominales netos. Esto quiere decir que la deuda ptblica
es un activo privado y los déficit fiscales no son un sino: por el contrario, son una

necesidad para balancear la economia en su conjunto.
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Como lo afirma Mitchell:

(...) el desempleo ocurre cuando el gasto neto del gobierno es bajo.
Por contabilidad, para que el producto agregado sea vendido, el gasto total
debe ser igual al ingreso. El desempleo involuntario es trabajo desocupado
incapaz de encontrar un comprador al salario corriente. En ausencia de gasto
gubernamental, el desempleo surge cuando el sector privado, en el agregado,
desea gastar menos unidades monetarias de cuenta de lo que gana. Reducciones
del salario nominal o real no pueden aclarar el mercado laboral, a menos que
ellos eliminen el deseo privado de ahorro nominal neto e incrementen el gasto.
Asi el desempleo ocurre cuando el gasto neto del gobierno es tan bajo para
acomodarse a la necesidad del pago de impuestos y del ahorro neto deseado

por parte del sector privado (Mitchell, 2007: 4).

Lo dicho anteriormente se puede presentar de manera sintética por medio de
los balances agregados de la economia. Seguimos la expresién de Sawyer (2009)

por su claridad y contundencia.

G - T=S(Y,) - I(Y,) + M(Y,) - X(Y*)

Donde, G es el gasto puablico, T los ingresos tributarios, S el ahorro,I1a inversién
privada, M las importaciones, X las exportaciones, Yf es el nivel objetivo del ingreso
a pleno empleo y Y* es el PIB mundial. El déficit fiscal es igual a la suma del ahorro
neto privado mds las entradas de capital. El saldo en cuenta corriente se puede inter-
pretar como el deseo del sector externo por invertir en activos en moneda nacional.
Por tanto, dado el equilibrio en cuenta corriente, si el ahorro privado S(Y,) supera
alainversién, el gobierno deberia compensar dicho exceso mediante déficit fiscales
para mantener el pleno empleo; de lo contrario, el gasto agregado se reduce, lo que
se manifiesta en menores ventas y en la acumulacién de mventarios no deseados;
los empresarios corregirdn sus decisiones mediante la reduccién de la demanda de
trabajo y de bienes de capital, finalmente la economia caerd en una fase recesiva con
desempleo rampante, si no se hace nada para evitarlo.

Por supuesto, si se presenta el caso contrario, lo que debe hacer el gobierno es
generar un superdvit fiscal para evitar presiones inflacionarias. Sin embargo, como
lo reconocen autores poskeynesianos, las politicas convencionales de mayor gasto
y menores tasas de interés no necesariamente garantizan alcanzar el pleno empleo.
De hecho, se pueden producir presiones inflacionarias mucho antes de alcanzar
dicho equilibrio. Como se demostrard posteriormente, el buffer de empleo ptblico
puede garantizar pleno empleo con estabilidad de precios en el sentido literal del

término.
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En el Grifico 1 se presenta el mismo andlisis, pero se hace relacionando el
mercado de bienes y el mercado laboral. Se siguen los seminales trabajos de Davidson
(1994) y Thirlwall (2007) quienes han interpretado de mejor manera el principio
de de la demanda efectiva de Keynes.

La curva D(N) es la funcién de demanda agregada, se compone del gasto
planeado de los hogares en bienes de consumo D1(N) y del gasto de inversién, D2,
que por ahora se puede considerar auténomo. La funcién de oferta agregada, Z(N),
relacionalos ingresos esperados por ventas y el nivel de empleo N, bajo condiciones
de competencia y tecnologfa dadas.

El nivel de empleo elegido por las empresas (N) se determina a partir de la condi-
cién de maximizacién de ganancias. N,es el nivel de pleno empleo, W es el salario

nominal y W/P es el salario real. Se supone que

GRAFICO 1 la curva de oferta laboral es vertical y PMgN es
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Esperados

la curva de equilibrio que relaciona el salario

real con la productividad marginal y el nivel de

/ Z empleo efectivo, N. La curva D es menos incli-
nada, pues a medida que aumenta el empleo, el

Z — | D ingreso de los hogares también lo hace, pero el

consumo crece en una menor proporcién, tal

. ~ N como lo afirma laley psicolégica de la propen-

s16n marginal decreciente de Keynes.

Salario
Real

W/P

El andlisis es sencillo. El nivel de empleo

se determina en el mercado de bienes y no

en el mercado laboral. El punto donde la

curva D cruza la curva Z es el equilibrio del

sistema. Este punto se conoce como el punto
\ PMgN de demanda efectiva. Como es evidente, el

gasto macroeconémico es el que determina

el nivel de empleo en la economia. En el caso

Salario
Nominal

que se muestra en el grafico, dicho punto estd
por debajo del nivel de pleno empleo, N, por
lo cual existe espacio para que el gobierno

aumente su gasto y desplace la demanda hasta

el nivel de pleno empleo. Sin embargo, se

pueden presentar embotellamientos y conges-

N tiones que impiden que las politicas fiscales y

N Ne monetarias expansivas conduzcan al equilibrio

Nfsin que se presenten brotes inflacionarios.

Fuente: Davidson (1994) y Thirlwall (2007).
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7

El trabajo pleno y el trabajo pre-
cario pueden ser diferenciados asi:
el trabajo pleno es un trabajo de
tiempo completo, para un solo
e identificable empleador, por
tiempo indeterminado, realizado
en el domicilio del empleador,
generalmente protegido por la
legislacion laboral y la seguridad
social. Son precarios los empleos
que se aparten de alguna de
dichas caracteristicas. Igualmen-
te, es posible distinguir cuatro
vertientes de la precarizacion con
Sus respectivos aspectos caracte-
risticos: Inestabilidad: ausencia de
contrato, contratos temporales,
efectos sobre sectores vulnerables
de la economia. Inseguridad: au-
sencia de cobertura en seguridad
social, facilidades para el despido,
trabajos unipersonales, violacién
de los derechos singulares, cam-
bios repentinos en el nivel de
ingresos. Insuficiencia: subempleo,
salarios bajos, horas de trabajo
insuficientes, poca relacion entre
las capacidades o cualidades de
la fuerza de trabajo y los trabajos
desempeiiados. Condiciones de
trabajo: discrecionalidad por parte
de los empresarios, desregulacion,
condiciones de trabajo precarias.
De esta manera, la precarizacion
establece un vinculo profundo
con la inseguridad econémica y
social, y quebranta las condiciones
necesarias para proyectar procesos
de movilidad social ascendentes: la
precarizacion implica entonces la
falta de control y autonomia de
los trabajadores para planificar sus
vidas a partir de sus actividades
laborales, dados los altos grados
de incertidumbre que presentan
sus condiciones de empleo, de tra-
bajo y salariales. Se desestructura
la connotacién de seguridad que
antes caracterizaba al empleo. Se
asiste a la pérdida de: La seguridad
en el mercado del trabajo por
el desmonte de las leyes protec-
toras frente al despido, y por la
erradicacion de las politicas de
estabilidad laboral de las firmas.
La seguridad en el empleo por los
elevados indices de desempleo. La
seguridad en el puesto del trabajo
por la inexistencia de normas
regulatorias y de inspecciones.
La seguridad en los ingresos por
la paulatina desaparicion de las

El sistema de buffer de empleo podria alcanzar los mismos objetivos aunque
garantizando la estabilidad de precios. En otras palabras, en una economia monetaria
de produccién, el sistema puede alcanzar y mantener el pleno empleo, si se cuenta
con un estabilizador automitico al estilo del Estado como empleador de dltimo
recurso o buffer de empleo.

Una vez el nivel de desempleo se determina en N, la curva de productividad
marginal permite hallar el salario real (W/P). El desempleo es simplemente la
diferencia entre la oferta de trabajo (fuerza de trabajo y trabajadores potenciales) y
el nivel de empleo efectivo, N; esto es, el desempleo involuntario es igual a N, -N.
Como se puede inferir con facilidad, dicho equilibrio con desempleo involuntario es
independiente del salario nominal. De hecho, una reduccién de salarios nominales
no necesariamente cambia el equilibrio con desocupacién. Silos precios se reducen
en la misma proporcién, entonces, el nivel de empleo permanece constante. Peor
aun, sila reduccién de salarios afecta la distribucién del ingreso de manera regresiva,
la demanda agregada puede reducirse y producir mayor desempleo. Como afirmé
Keynes, este resultado sigue siendo valido incluso con salarios nominales flexibles.
Fyjar el salario nominal no es una intervencién indebida en el mercado, sino un
mecanismo institucional que aporta un ancla al sistema, condicién necesaria reducir
la inestabilidad de los mercados.

En este punto es importante resaltar que, junto al concepto de desempleo involuntario,
las posturas (post) keynesianas aceptan también el concepto de “desempleo disfrazado”.
Lainformalidad y la precarizacién del trabajo aparecen como aspectos desdefiables. Los
trabajos caracterizados por la inseguridad econémica, la mestabilidad, la insuficiencia
de ingresos, la precariedad en las condiciones de trabajo, el debilitamiento sindical y el
deterioro de los derechos colectivos al trabajo resultan inadmisibles.

Para los keynesianos el pleno empleo implica “trabajo pleno™’. Es por ello que las
prescripciones politicas para generar el pleno empleo indican la necesidad de garantizar
salarios adecuados y condiciones laborales que redunden, en tdltima instancia, en el
respeto por el trabajo decente y fortalecimiento de la demanda agregada de la economia
(Pollin, 2000). La intervencién econémica del Estado debe garantizar un punto de
pleno empleo mds alld de la precarizacién, pues esta tltima afecta de manera negativa
las 16gicas de consumo y fortalecimiento del mercado interno de los paises.

El esquema presentado en el Grifico No. 1 y los elementos conceptuales enun-
ciados servirdn de base para analizar las tres prescripciones de politica senaladas
anteriormente: el subsidio al desempleo, la renta bdsica de ciudadania y el Estado
como empleador de dltima instancia o buffer de empleo. A continuacién se presen-
tardn los fundamentos tedricos y una evaluacién macroeconémica de tipo analitico
de cada una de las alternativas. Es esta la base sobre la que se elaborard la propuesta

de politica en los siguientes apartados del documento.
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negociaciones colectivas. Lasegu- | Hacja una jerarquizacion de las politicas para combatir el desempleo:

ridad en la proteccion social por

la falta de seguridad social. Y la | la renta basica de ciudadania y el Estado como empleador de ultima
instancia

seguridad en la representacion por
el debilitamiento del movimiento
sindical (Olesker y Azar, 2003).
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Los elementos teéricos presentados hasta el momento permiten establecer una
jerarquia en términos de la diferenciacién entre politicas de empleo, politicas labo-
rales y politicas del mercado del trabajo. De acuerdo con la tipologfa propuesta por

Samaniego,

Las_politicas de empleo tienen que ver con todo el contexto econémico y

social de un pais y estan inmersas, implicita o explicitamente, en la conduccién
general de la politica econémica y social y en la estrategia misma de desarrollo.
Comprenden una amplia gama de medidas e instrumentos de muy distinta
naturaleza en los ambitos econdmico, social e institucional que afectan el nivel
y calidad del empleo. Pretenden actuar, fundamentalmente, sobre la demanda de
trabajo generada por la economia, la cual se ve influenciada por instrumentos
macroeconémicos de naturaleza fiscal, monetaria, de precios e ingresos, de
desarrollo tecnologico, asi como por las politicas y los programas de desarrollo
regional y por el marco regulatorio existente en el mercado de trabajo (...)_

Las politicas laborales, por otra parte, competen a los ministerios del trabajo y

de la seguridad social. Comprenden un conjunto de politicas que actian en
el entorno de la relacidon de trabajo entre el trabajador y el empleador y que
influyen en el marco y en las condiciones en que se realiza el trabajo. Comprende
disposiciones relativas a la garantia de derechos como los salarios minimos,
prestaciones obligatorias, seguridad social, seguridad e higiene en el trabajo,
seguridad en el empleo, no discriminacion, restricciones al trabajo de menores,
derecho de huelga, y todo el cimulo de aspectos normativos e institucionales

que rigen en esta materia. Las politicas de mercado de trabajo utilizan un conjunto

de instrumentos y programas a través de los cuales el sector ptiblico interviene en
dicho mercado, con objeto de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos
y apoyar a la poblacion activa en riesgo de desocupacidon. Una de sus vertientes
—la de las politicas pasivas— otorga prestaciones a la poblacion desempleada, con
objeto de aliviar la pérdida de su ingreso. Las “politicas activas” pretenden ayudar
a los desempleados a encontrar empleo mas rapidamente, a evitar que quienes
tienen empleo puedan caer en desocupacion, asi como a alentar el crecimiento

del empleo. (Samaniego, 2002: 12).

El Cuadro 1 desarrolla la tipologia propuesta por Samaniego (2002) estable-
ciendo una jerarquizacién de las politicas de acuerdo a sus principios, las teorias que

las inspiran, las politicas que prescriben y los conflictos que las caracterizan. Como
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se observa, las politicas mds ambiciosas corresponden a las politicas de empleo.
Estas politicas subsumen a las politicas laborales y a las politicas del mercado del
trabajo, y se convierten en politicas mds generales, capaces de incluir dentro de sus
instrumentos las prescripciones realizadas desde los niveles de correccién de los
fallos del mercado y la regulacién, en un contexto de garantia del pleno empleo y
transformacién social.

Desde las politicas de empleo queda claramente establecido, entonces, que el
tradicional andlisis convencional del problema del desempleo es inadecuado, pues
resulta totalmente insatisfactorio e improcedente asociar los problemas del desempleo
tnicamente a las rigideces salariales, al alto costo de la mano de obra y a los fallos
inherentes al mercado laboral. El desempleo constituye un asunto complejo que
involucra variables de tipo econémico, social, politico y cultural. Y su resolucién
pasa por cada una de estas esferas. Las propuestas del Estado como empleador de
dltima instancia y la renta bésica de ciudadania asi lo comprenden; por esto deben

ser analizadas con mayor detalle.

La renta basica de ciudadania, el “trabajo como activo” y el pleno empleo
voluntario

¢Es acertado buscar soluciones al problema del desempleo en los mercados laborales
mismos? No: de acuerdo con los teéricos defensores de la renta bdsica el camino
hacia el pleno empleo demanda cambios a nivel cultural, politico, social y econémico.
El elemento fundamental de esta nueva perspectiva consiste en una nueva compren-
s16n cultural y normativa del trabajo. Se requiere, entonces, una reorganizacién
mstitucional de la vida del trabajo, de connotaciones morales y culturales.

Ante la insuficiencia en la demanda de fuerza de trabajo y la persistencia de los
fenémenos de desempleo abierto y disfrazado, la solucién pasa por el debilitamiento
del volumen de oferta de trabajo. Para ello, las connotaciones de reconocimiento
social y las posibilidades de materializacién de los derechos sociales y econémicos
deben ser desvinculadas del empleo y la contratacién laboral. Se debe avanzar hacia
el “des-asalaramiento” de los derechos econémicos y sociales. La renta bdsica de
ciudadania podria disminuir la oferta de trabajo y avanzar hacia la garantia del
pleno empleo voluntario ;Cémo justificar este cambio de paradigma en la politica

de empleo?
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CUADRO 1. Hacia una diferenciacion y jerarquizacion de las politicas para combatir el desempleo

Politicas de
empleo

(Transformacion

social)

Politicas
laborales

(Regulacion)

64

Principios

Trascienden el principio de
escasez y consideran la total
factibilidad de una situacion de
pleno empleo. Se asume que

el Estado puede ofrecer una
demanda de empleo infinita-
mente elastica, o que se puede
disminuir la oferta de trabajo

a un punto de pleno empleo.
Consideran que en realidad no
existe un mercado del trabajo,

y que las causas del desempleo,
por lo tanto, no se encuentran
en el mismo. El desempleo es
involuntario y es explicado por
los aspectos macroeconémicos,
politicos, sociales y culturales

de las economias. Reconoce

la segmentacién profunda del
mundo del trabajo (subempleo,
informalidad, desempleo disfra-
zado, desempleo oculto). Insiste
en las posibilidades de transfor-
macion social que puede generar
una situacion de pleno empleo.
Considera el pleno empleo como
la piedra angular de un sistema
de proteccion social mas justo,
igualitaria, solidario y mutualista.
La financiacién de los programas
incluye la posibilidad de emisién
de dinero por parte del Estado.

Teorias

Keynesianas y

Poskeynesianas:
- Insuficiencia en la

demanda efectiva.
-Teorias del financia-
miento funcional.

Marxistas y
Neomarxistas:

-Ejército indus-

trial de reserva.
-Teorfas del cambio
en el paradigma
productivo (fordismo
y posfordismo).
-Mundializacién y
division interna-
cional del trabajo.

-Ciclo capitalista en
economias depen-
dientes.

Politicas

Estado como empleador de
ultima instancia: Garantia del

pleno empleo por parte del
Estado. Sistema contraciclico
de estabilizacion macroeconé-
mica en el que toda persona
dispuesta a hacerlo, puede
encontrar empleo en el sector
publico. No se defiende un
“derecho a la existencia”, el
pleno empleo es involuntario, y
es garantizado por una deman-
da infinitamente elastica de
empleo por parte del Estado.

Renta basica de ciudadania:
renta basica otorgada a cada
persona de manera individual,
universal e incondicional para
garantizar el ejercicio de la
libertad. Se recibe indepen-
dientemente del estatuto
laboral del agente y garantiza
el derecho a la existencia.
Disminuye la oferta de trabajo
hasta el punto del pleno
empleo y garantiza el pleno
empleo voluntario.

Conflictos y dilemas
de politica

Todos aquellos asociados a la
transformacion social en tanto

el pleno empleo es garantizado
publicamente, se mejoran las po-
sibilidades de negociacion de los
trabajadores, se incrementan las
posibilidades de movilidad social,
seguridad econdémica y ejercicio
de la libertad. Se fortalece, igual-
mente, el sistema de proteccion
social. Se plantea asimismo, el
debate sobre qué bien de mérito
es mas relevante: el empleo o el
ingreso. Es posible percibir diver-
gencias en cuanto a los efectos
macroeconoémicos, sobre el cre-
cimiento econémico, la inflacion
y los impactos ambientales de las
propuestas. También sobre las
teorfas de la justicia que inspiran
a ambas propuestas. Sin embargo,
es posible encontrar alternativas
que concilian dentro de un mis-
mo sistema de proteccién social
a la renta basica de ciudadania

y al Estado como empleador de
Ultima instancia.

Consideran la existencia de un
mercado laboral que debe ser
regulado, pues la busqueda del
pleno empleo no debe vulnerar
normas relativas a los derechos al
trabajo y en el trabajo. Se hacen
explicitos enfoques relacionados
con el derecho individual al
trabajo y con la generacion de
empleo de calidad o decente. Se
le imponen limites al principio de
escasez que brinda fundamento a
las politicas del mercado del tra-
bajo. Defiende a los individuos
no Unicamente como oferentes
de fuerza de trabajo, sino como
sujetos con titularidades que
tienen la posibilidad de exigir el
cumplimiento de sus derechos
econdémicos, sociales y culturales.

Enfoque de
derechos:

atributos de asequibi-
lidad, accesibilidad,
aceptabilidad y adap-
tabilidad del derecho
individual al trabajo.
Y defensa del trabajo
decente (derecho al
empleo, la seguridad
social, condiciones
de trabajo adecuadas
y didlogo social de la
clase trabajadora).

Politicas de salarios diferen-
ciados: a fin de formalizar y
ofrecer un empleo de calidad
pero diferenciado en virtud de
la edad, la regién, la experien-
cia laboral o la productividad.

Politicas de salario vital: ofre-
cer salarios que les permitan

a los ya empleados (y sus
familias) ubicarse por encima
de las lineas de pobreza gracias
al nivel de sus ingresos.

Politicas de formalizacién

y exigibilidad: asociadas a la
formalizacion de los agentes
ubicados en el sector informal
y el establecimiento de con-
tratos formales y escritos que
faciliten la exigibilidad de los
derechos.

Conflictos entre los efectos que
sobre el mercado del trabajo
puede generar la creacion de em-
pleos de calidad, garantes de un
estandar de vida digno. Se cree
que es posible que la generacion
de empleos decentes y con sala-
rios vitales aumente el desempleo,
debido al incremento en los
costos de la fuerza de trabajo. Las
rigideces institucionales generadas
por los derechos impiden el fun-
cionamiento éptimo del mercado
del trabajo.
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Politicas del
mercado del
trabajo

(Correccion
de fallos del
mercado y
flexibilizacion)

Consideran la existencia de un
mercado laboral. El desem-

pleo es concebido como un
fendmeno voluntario. El empleo
es considerado como un “bien
escaso”. Se ataca el desempleo
desde el principio de escasez.
Defienden principios de flexibi-
lizacion y correccion de fallos
del mercado del trabajo como
medio fundamental para alcan-
zar el pleno empleo. Entre los
fallos del mercado se encuentran
los problemas de rigideces en los
salarios y la falta de informacion
perfecta y simétrica. Asume a

los individuos como agentes
racionales que deciden entre
mantenerse en el ocio o vender
su fuerza de trabajo. El desem-
pleo es comprendido desde

una éptica microecondémica,

y producido por la existencia

de mercados laborales poco
“maduros” y no “transparentes”,
lo cual explica la existencia de

Neoclasicas:
-Capital humano.
-Modelos de
busqueda.

- Ciclo real de los
negocios.

Neokeynesianas:
-Salarios de eficien-
cia.
-Insider-outsider.
-Sindicatos.
-Contratos impli-
citos.

Politicas activas de empleo:
tendientes a corregir los fallos
del mercado. Desde la oferta
de mano de obra: inversion
en capital humano y politicas
para la busqueda y encuentro
de empleadores y fuerza de
trabajo. Desde la demanda
de mano de obra: subsidios al
empleo, exenciones tributarias
para estimular el empleo y
programas de emprendi-
miento.

Politicas pasivas de empleo:
sostenimiento temporal de los
ingresos de los desempleados
mientras se ubican en otro
trabajo a través de subsidios
al desempleo. Se asume el
desempleo como friccional.

Conflictos entre politicas pues
dependiendo de la teoria que

se aplique, no existen acuerdos
generalizados sobre qué tipo

de politicas implementar para
garantizar el pleno empleo. Por
ejemplo, desde los modelos de
blsqueda se rechaza la existencia
de subsidios al desempleo

y desde la teoria del capital
humano se respaldan. Desde la
teoria de los salarios de eficiencia
se explica la rigidez salarial

desde el punto de vista de los
empleadores, como producto
de fallas de informacién, desde

la teoria de los sindicatos dichas
rigideces se explican desde el
poder de negociacion de los
sindicatos. Adicionalmente, si se
acepta la existencia de una “tasa
natural” de desempleo (NAIRU),
un nivel de desempleo efectivo
menor a dicha tasa se considera
inconveniente por las presiones
inflacionarias que genera.

una “tasa natural” de desempleo
en las economias.

Fuente: Elaboracién propia con base en Artus y Muet (1999), Molina (2005), Neffa (2006 y 2007), Pollin (2003), Samaniego (2002), Van Parijs (1996) y Wray
(1997).

8 “(...) la idea segin la cual sélo La sociedad estd compuesta por multiples concepciones individuales, igual-
deberia tenerse acceso a los bienes
y valores de la vida si previamente
se ha sido capaz de colocar con
éxito la propia fuerza de trabajo
en el mercado, es moralmente
muy poco plausible. Pues ;por qué
razén deberian enhebrarse todas
las actividades utiles que los seres
humanos son capaces de hacer a
través del agujero de la aguja de un
contrato laboral? O ;por qué razon
se supone que es justo reservar las
posibilidades de consumo, la segu-
ridad social y el reconocimiento
social a aquellos que se han hecho
valer en el mercado de trabajo?
(...) Si todos los ciudadanos adul-
tos no tienen «derecho al trabajo»
pero si, efectivamente, derecho
a participar como aspirantes a
obtenerlo en la concurrencia por
la ocupacion, entonces todos
aquellos que renuncien volun-
tariamente a la participacion en

mente valiosas, de vida buena®. Bajo el concepto del “trabajo como activo” Philippe
Van Parijs defiende un derecho a la existencia en que, independientemente de su
disposicién a trabajar, cada uno de los individuos de la sociedad es justo portador
del mismo derecho a materializar su concepcién individual de vida buena. La idea
principal es la siguiente:
Existe un nivel legitimo, no arbitrario y, en general, positivo de ingreso

basico que viene determinado por el valor per capita de los activos externos de

la sociedad y que se debe financiar totalmente por quienes se apropian de esos

recursos. (Van Parijs, 1996: 127).

La reinterpretacién de este principio en el mundo del trabajo es la siguiente:

En la medida en que los empleos son escasos, quienes los tienen se apropian
de una renta a la que legitimamente se le pueden establecer impuestos de
manera que incrementen sustancialmente el nivel legitimo de ingreso basico.
(Van Parijs, 1996: 118).
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esta concurrencia les haran un
favor a los que quieran seguir
participando en ella, en unas
condiciones obviamente mejores
debido precisamente a la renuncia
de los primeros. Consecuente-
mente, los que se retiran tienen
derecho a una contraprestacion
por ese favor. Esta compensacion
deberia concebirse como derecho
ciudadano a una renta basica, des-
vinculada de cualquier requisito
previo (la necesidad, obligaciones
familiares, etc.), financiada a través
de impuestos y de una cuantia,
durante el periodo de no partici-
pacion en el mercado de trabajo,
suficiente para una vida modesta”
(Offe, 1997: 26).
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La existencia del desempleo implica una situacién injusta de desigualdad en el
acceso a los medios necesarios para desarrollar la concepcién de vida individual-
mente valorada. En este sentido, ademds de las dotaciones naturales y la riqueza
heredada o legada, el empleo se convierte en un “tercer activo” generador de rentas a
las que muchos individuos no tienen acceso por la imposibilidad misma del sistema
econdémico para generar pleno empleo, o por la norma cultural y social (injusta y no
imparcial) que brinda prevalencia a una nocién de vida “contributiva” sobre una
concepcién de vida tildada de “ociosa”. El principio contributivo, ademds de premiar
a quienes poseen un “gusto caro” proclive a la ocupacién de empleos escasos, otorga
un privilegio injustificado a la “libertad para ganar” a expensas de la libertad para
disfrutar el tiempo libre. Se rompe la justa imparcialidad frente a la diversidad de
concepciones de vida buena (Barry, 1997).

Con el fin de trascender el cardcter injusto de una sociedad con altos niveles de
desempleo y precarizacién, Van Parijs (1996) propone una condicién contrafictica
de subasta de empleos en la cual, cada uno de los individuos de la sociedad, en
igualdad de condiciones, compite por las rentas provenientes del empleo y acepta,
bajo disposicién a pagar, el establecimiento de un impuesto sobre dichas rentas. Con
esto se financia una renta bésica de ciudadania que se extenderia incluso a aquellos
que no compiten por el ocupacién de empleos, pues estos deben ser compensados
por ofrecer alos demds “la parcela de empleo” que originariamente les corresponde,

y por demostrar un claro desinterés en este gusto caro.

Lo que importa (...) no es que las personas deberian trabajar, sino que

deberian tener derecho a trabajar, en el sentido fuerte de tener una oportunidad
real. Si lo ejercen o no ese derecho a trabajar es un privilegio de cada uno y

de ninguna manera se ve desplazado por el derecho a tener un ingreso” (Van
Parijs, 1996: 157).

De esta manera queda defendida la posibilidad de otorgar una renta basica
de ciudadania a cada uno de los integrantes de la sociedad. La renta bdsica de
ciudadania constituye “un mecanismo de distribucién de la renta por el cual se
proporciona a cada persona, por derecho de ciudadania, una renta suficiente para
cubrir sus necesidades bdsicas, y sin necesidad de estar condicionada por el mercado
de trabajo, ni por el volumen de ingresos” (Iglesias, 2003: 15). El otorgamiento de
dicha renta basica debe estar regulado porlos criterios de individualidad (para cada
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9

Los bienes de mérito son entendi-

dos “como aquellos que se merece
la gente por el solo hecho de ser
seres humanos y, por tanto, su
satisfaccion no puede estar sujeta
a la dinamica del crecimiento
econdémico, ni depender de su
contribucién al mismo (...) Los
bienes de mérito son universales
y el Estado y la sociedad deben ga-
rantizar su provision, puesto que
quienes estén privados de ellos en-
cuentran serias limitaciones para
desarrollar sus capacidades. Estos
bienes son convenidos socialmen-
te y se expresan en el contrato
social que, por excelencia, es la
Carta Constitucional: libertad, jus-
ticia, seguridad, educacion, salud y
nutricion, pues sin ellos no pueden
desarrollar sus capacidades” (Co-
rredor, 2010: 67).

individuo), universalidad (para todos como derecho ciudadano) e incondicionalidad
(independientemente de la disposicién a trabajar o de la generacién de otras rentas
o ingresos). El rechazo a alguno de estos criterios implica la imposicién de un rasgo
asistencial o compensatorio que minimiza la potencia transformadora de la renta
bdsica de ciudadania.

La renta bdsica de ciudadania asume el ingreso como un bien de méritog, nece-
sario para garantizar la médxima oportunidad de los agentes a hacer “todo aquello
que pudieran desear hacer”. Se otorgaria de manera periédica a los individuos,
independientemente de su disposicion a trabajar y de los ingresos adicionales que
puedan percibir por otras actividades. Se financiarfa con impuestos a la herencia, a
la riqueza y el trabajo, y no se plantea como una sustituta de otros bienes de mérito
(Van Parys, 2008).

La elaboracién de una evaluacién econémica de la renta basica de ciudadania pasa
por la valoracién de los efectos potenciales que sobre la eficiencia econémica puede
generar. Silos beneficios de la implementacién de la renta basica superan sus costos
podria decirse que al menos, en un primer momento, la renta basica es eficiente. De
ser eficiente, la sociedad no tendria que pagar ningtin precio adicional por una mayor
equidad. Las preguntas que surgen son las siguientes: ;C6mo realizar la medicién de
los costos y beneficios? ;Qué unidad utilizar? ;C6émo medir la ganancia en libertad?
Frente a estas preguntas surgen tres alternativas de solucién.

Por una parte, podria resolverse la cuestién atendiendo a las mejoras que en el
sentido de Pareto podria ofrecer la renta bdsica. La valoracién se realizaria desde
el punto de vista del uso éptimo de los recursos. En el contexto de las sociedades
contempordneas, se podria definir si bajo supuesto de existencia de la renta bdsica se
conseguiria el pleno empleo. Sin embargo, esta postura deja de lado la valoracién de
los procesos de redistribucién y termina por asociar la eficiencia al pleno empleo y no
ala eliminacién de la pobreza. La segunda alternativa consistirfa en preguntarse si la
renta bsica serfa menos costosa que los programas actualmente implementados para
combatir la pobreza y si ofrece al menos los mismos resultados. Desde esta 6ptica se
realizarfa una evaluacién econémica de los programas ptblicos de la lucha contra la
pobrezay se compararfan con los impactos generados por la renta basica. Finalmente
podria pensarse en valorar el cardcter eficiente de la renta bdsica en términos de sus
efectos sobre el crecimiento econémico: ;Favoreceria un programa de renta bdsica
el aumento de la riqueza social con que se financia la propia renta basica?

Pinilla (2004) ofrece una respuesta a cada alternativa de valoracién de una renta
bdsica eficiente y concluye que, ademds de brindar una posibilidad de mayor flexi-
bilidad en los mercados laborales, generarfa un impulso adecuado al crecimiento
econémico y resultarfa ser un complemento necesario para otros programas de la

politica social debido a su intencién de atacar la injusticia de la explotacién. En
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tltimas, la renta bdsica podria ser considerada como una propuesta clave para la
renovacién del Estado de bienestar:
(...) podriamos mejorar la eficacia del Estado de bienestar y reducir sus
efectos indeseables mediante la garantia de una renta basica de ciudadania. Dicho
de otro modo, la garantia de la renta basica podria mejorar los niveles actuales
de proteccién social y, al mismo tiempo, podria promover una produccion

econdmica mais eficiente, saneada y estable (Pinilla, 2004: 9).

En cuanto a la eficiencia en el sentido de Pareto, la implementacién de una renta
basica de ciudadania podria estar acompafiada por la minimizacién de las distorsiones
y rigideces que impiden un funcionamiento éptimo de los mercados laborales y, por
esta via, garantizar el pleno empleo voluntario. Asi, la renta bdsica de ciudadania
no constituye un subsidio al desempleo; por el contrario, es un subsidio al empleo.
En materia de programas eficientes de politica social, la renta bédsica de ciudadania
actuarfa como un complemento adecuado que garantizaria el fin de la explotacién
y el incremento de la libertad econémica. Resulta importante resaltar, entonces, el
cardcter complementario y nunca sustituto de la renta bésica en el espectro mds
amplio de la politica social:

Los problemas de pobreza y exclusion social no son sélo un problema

de escasez de renta, por lo que la renta basica no puede plantearse como una

alternativa a todos los programas que contribuyen a una mayor equidad como la

prestacion universal de servicios de educacidn y sanidad publicos. La renta basica

es un programa alternativo a los programas sociales cuyo contenido principal

consiste en una prestacion econémica: subsidios al desempleo, pensiones

(especialmente las no contributivas), programas de rentas minimas, programas

de empleo publico ficticio (Pinilla, 2001: 164).

Desde el punto de vista del crecimiento econémico, podrian esperarse, apelando
a tesis keynesianas, aumentos relativos en el consumo y la inversién. No obstante,
esta vision puede ser matizada dependiendo de la necesidad o no de crear nuevos
impuestos, y del cardcter progresivo o regresivo de los mismos.

Sobre esta base, la renta bsica de ciudadania se convierte en un factor clave para
la transformaci6n del Estado de bienestar tradicional y asegura, ademds, la consecu-
c16n de las metas que habitualmente se le han impuesto al mismo:

(...) en el Estado de bienestar tradicional toda persona debe tener la
oportunidad de trabajar para conseguir una renta que le permita vivir, por ello

el Estado debe tratar de garantizar el pleno empleo. En cualquier caso, todos

tienen derecho a vivir, y para las personas que no pueden trabajar el Estado debe

procurar que todos tengan acceso a una renta minima que le permita vivir. En
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una sociedad con renta basica: toda persona tiene derecho a vivir y el Estado
debe tratar de garantizar una renta basica suficiente para vivir. En cualquier
caso, toda persona debe tener la oportunidad de trabajar para mejorar su renta,
por ello el Estado debe procurar que todos tengan acceso al empleo” (Pinilla,
2004: 115).

EL Estado como empleador de ultima instancia, la politica contra ciclicay la
estabilidad de precios

Desde una perspectiva fuera de la economia convencional se ha planteado un tipo
de politica para enfrentar el desempleo que se conoce como Empleador de Ultima
Instancia. Como lo plantea Hyman Minsky el papel del Estado es blindar a la po-
blacién de los problemas asociados a la inseguridad econémica. Asf,

El principal instrumento para tal politica es la creacién de una demanda
elastica infinita por trabajo con un piso o salario minimo que no dependa de las
expectativas a largo o corto plazo de los negocios. Dado que sélo el gobierno
puede divorciar la oferta de empleo del beneficio por contratar trabajadores, la
demanda elastica infinita por trabajo debe ser creada por el gobierno” (Minsky,

1986: 346).

La idea del Empleador de dltima instancia (ELR), Buffer Stock para el empleo
(BSE) o Job Guarantee (JG), tiene una historia teérica que se remonta a la década
de 1940. En ese momento, el economista Abba Lerner plantea la necesidad de
presentar como meta de politica macroeconémica el pleno empleo, la estabilidad
de precios y un nivel de vida estindar decente. La idea del ELR busca alcanzar estas
metas a través de la creacién de una politica fiscal activa que le permita a la sociedad
enfrentar el problema del desempleo, pues “sin empleo y sin un ingreso asegurado, los
ciudadanos son vulnerables a ideologfas peligrosas, busqueda de chivos expiatorios,
y movimientos politicos antidemocriticos” (Forstater, 1999b: 2). También el premio
Nobel de Economia William Vickrey plantea los riesgos que trae el desempleo, pues
“reduce el producto total a ser distribuido; es el mejor equivalente al vandalismo, y
cuando éste contribuye al crimen se convierte al equivalente de un incendio homicida”
(Vickrey, 1996: 6). En otras palabras, con desempleo se tiene una alta probabilidad
de tener una sociedad desestabilizada.

A finales de los afnos 90 la literatura sobre politicas de tipo ELR se relacionan
con el cémo y el porqué se debe desarrollar una politica de este tipo. Es asf como en
los trabajos de Warren Mosler (1997), L. Randall Wray (1997), William F. Mitchell
y Martin J. Watts (1997) se presenta un esquema de cémo debe ser una politica de

empleo desde la perspectiva del ELR. En esta literatura se muestra el papel que juega
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10 El ‘salario vigente’ es el salario

basico establecido por el gobierno
en el programa ELR.

Wray (1997, 1998) propone un
listado bastante amplio de tareas
que podrian ser incorporadas en
una politica de ELR. Sin emabargo,
George Kadmos y Phillip O’Hara
(2000), hacen hincapié en que los
trabajos que se ofrezcan en esta
politica deben ser acordes a los
nuevos tiempos (que aumenten
el capital humano), pues si se
ofrecen solamente trabajos de
tipo social, estos trabajadores no
seran deseados en la industria, por
tanto se haria una ruptura entre
el trabajo del sector privado y el
sector publico, lo cual no es de-
seable para aquellos que ingresen
al programa ELR.
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el Estado ala hora de “combatir” el desempleo sin causar ningtin efecto adverso sobre

la economia, garantizando que aquellas personas que estén dispuestas y sean capaces

de trabajar y por algiin motivo se encuentren desempleadas, puedan conseguir un

trabajo a través del programa de ELR.

Laidea esencial de un programa tipo ELR, plantea qué:

El gobierno puede garantizar un indice de desempleo de cero, que se
traduciria en que todos quienes tengan la disposicion, la voluntad y la capacidad
de trabajar por el salario vigente podran encontrar trabajo, y que sélo los que
no tengan la disposicién (ni la capacidad) para trabajar se quedaran sin empleo.
Al mismo tiempo, al establecer este “salario vigente”, el gobierno proporcionara

un ancla de precios para conferir mayor estabilidad de precios al sistema” (Wray,
1998: 296-297)1°.

Esta idea define el trabajo como algo que va mds alld del simple proceso de

bisqueda de ganancias; y reconoce todas aquellas labores que la sociedad considere

valiosas y que se deban recompensar. También plantea la idea de una politica de

ingresos que acompaiie a los politicas de tipo ELR; es decir, una mayor cantidad

de herramientas para combatir los problemas de ingresos que aquejan a la sociedad
(Jackson, 1999).

los siguientes

Entre los trabajos que se podrian implementar para el buffer de empleo se tienen
11,

Supervisores de seguridad, para los alrededores de las escuelas piblicas.

Tutores para educacién, con quienes se establecerian programas de alfabetismo

en las comunidades.

Supervisores de limpieza de las zonas donde se implementen los programas

ELR, que podrian desarrollar tareas de reciclaje y cuidado de las zonas.

Inspectores de seguridad ambiental y cuidadores de zonas ambientales protegidas

Acompanantes para adultos mayores.

Restauradores de viviendas populares que brindarfan apoyo al mejoramiento de

las viviendas de personas de escasos recursos.

Asistentes de guarderfa para nifios a quienes se encargarian del cuidado de los

nifios de los trabajadores tanto de programas ELR como del sector privado.

Asistentes de bibliotecas que como en el caso de los tutores se encargarfan de

incentivar y alfabetizar a la comunidad.

Artistas comunitarios que se encargarian de proyectos comunitarios para

celebracién de eventos o el montaje de obras para las comunidades poco

favorecidas.
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Ademds de estos trabajos es posible pensar en otras actividades que favorezcan al
pais como el arreglo de vias y mejora de la infraestructura fisica de las comunidades
donde se establezcan los programas de buffer de empleo. Es decir, el gobierno puede
plantear de forma creativa actividades para emplear a los beneficiarios de este tipo
de programas.

Lo que se presenta con esta politica fiscal activa es un gasto deficitario del
gobierno que le permita controlar de manera efectiva el desempleo. Si bien la
teorfa tradicional presenta al déficit del gobierno como algo indeseable desde la
idea del Sound Finance (Finanzas Sanas), casi siempre bajo la analogfa del manejo
del gobierno como el presupuesto de un hogar, los defensores del programa ELR
mnsisten en que:

Los déficit se suman al ingreso neto disponible de los individuos, en la
medida en que los desembolsos del gobierno que constituyen ingresos para los
receptores superan lo que se resté del ingreso disponible en impuestos, tasas y otras
obligaciones. Cuando se gasta, este poder de compra adicional genera mercados
para la produccién privada e induce a que los productores inviertan en capacidad
de planta adicional, la cual forma parte de la herencia real que se trasmite al futuro
(Vickrey, 1996: 302).

Entonces, los programas tipo ELR se plantean desde la idea de las Funtional
Finances (Finanzas Funcionales) propuestas por Lerner:
[que es una perspectiva en la que importa los efectos de las politicas y no
las politicas en si mismas, pues son simples medios. Asi las finanzas funcionales
no abogan por grandes déficits bajo cualquier circunstancia, s6lo que no ve
en un presupuesto equilibrado como intrinsecamente ‘bueno’ en si mismo,

independiente de su impacto en la economia (Forstater, 1999b: 7).

Laejecucién de un programa tipo ELR debe tener presente los elementos ya mencio-
nados anteriormente. Los elementos institucionales son de suma importancia, pues
estos permitirdn que el programa se desarrolle de una manera eficiente y sus resultados
sean los mejores para la sociedad. Esto quiere decir que la planeacién del modelo debe
contar con los elementos suficientes para poder enfocar el programa a aquellos sectores,
en el caso de no ser universal, que se quieran estimular. Por ejemplo, al ser un programa
descentralizado permite que el programa se enfoque segtin la regién y la poblacién a
tareas que son ttiles y de gran beneficio para la sociedad. Esto es, aplicar la politica de
manera discrecional, buscando que su aplicacién sea la mds beneficiosa tanto para la

sociedad (lugar de aplicacién) y para los beneficiarios de los programas.
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Otro aspecto importante es la fijacién del salario que serd pagado a los benefi-
ciarios de este tipo de programas. Este salario debe ser el adecuado para cubrir las
necesidades bdsicas pero no debe distanciarse de manera fuerte del salario minimo
vigente. La fijacion de este elemento es muy importante pues puede causar malestar
en la sociedad y los empresarios, esto porque, puede ser tomado como un salario
“esclavista” o un desincentivo a trabajar en el sector privado. Este punto resulta ser
clave a la hora de poner en marcha este tipo de programas.

Es preciso que a la hora de realizar el modelo el Estado tenga un sistema tribu-
tario fuerte. Esto no con el propésito de financiar sus gastos, como cominmente
se presenta en la teorfa convencional, sino para reducir su propia obligacién. Pues
el gasto que realiza el gobierno es una decisién ex ante, mientras los impuestos a
recaudar son una accién ex post (Parguez, 2008). Es decir, como ya se presento
anteriormente, el gobierno no presenta una restricciéon presupuestal para asumir el
inicio de un programa de este tipo. Y la parte tributaria permite la disminucién de
obligaciones lo cual es conveniente para el gobierno.

Finalmente, desde el programa ELR se tiene ademds un mecanismo estabilizador
de preciosy contra ciclico. Se trata del NAIBER (Non-Accelerating Inflation Buffer
Employment Ratio) presentado por Mitchell (2007) que se diferencia de la NAIRU
en la manera en que se alcanza la estabilidad de precios, pues la primera lo logra
manteniendo un buffer de empleo, mientras que la segunda basa la estabilidad de
precios por medio de un buffer de desempleo, el cual se puede interpretar como una
tasa de desempleo de macroequilibrio.

El funcionamiento de la NAIBER es simple si se tienen dos sectores de empleo.
Porun lado el sector privado (A) donde el salario se establece por negociacién entre
los trabajadores y los empresarios, y por otro lado el buffer de empleo (B), en el cual
el gobierno fija un salario, que sirve de ancla de precios a la estructura productiva del
pais, y define de la misma manera la estructura salarial del sector privado.

Cuando el sector A tiene espacio para recibir mds trabajadores por un aumento
en la demanda de su produccién se verd un aumento relativo del salario del sector
A frente al salario del sector B. Debido a que el sector A necesita mds trabajadores,
estos llegardn del sector B, es decir, salen del buffer de empleo hacia el sector privado.
Pero para que el ELR sea un mecanismo efectivo para el control de la inflacién se
necesita que el tamaiio del buffer no sea muy pequeifio: es por esto que se tiene la tasa
de buffer de empleo BER (por sus siglas en inglés). El papel del BER es similar a la
tasa de desempleo 6ptimo para la NAIRU: establece una tasa de buffer de empleo
que no acelerala inflacién. Si en la economia el sector privado se contrae, entonces el
tamafio de la BER aumenta, si en la economia el sector privado se expande, entonces

el tamafio de la BER disminuye.
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Este es el role contra ciclico que presenta una politica tipo buffer de empleo o
ELR. Sibien puede que el BER disminuya a tal punto que no sea efectivo en el control
de precios, el gobierno deberd desincentivar la alta demanda pero sin incurrir a un
aumento del desempleo como es el caso en un mundo con curva de Phillips.

Debido a que el programa ELR establece un salario fijo que sirve como ancla
de precios, es ficil observar que su implementacién no causa un aumento general y
acelerado de precios (causado por aumentos salariales, por ejemplo). Por el contrario,
permite establecer un salario de referencia (fijado por el gobierno) al que se contra-
tarfa a todos aquellos, dispuestos, capaces y con deseo de trabajar a este salario y
que cuando el sector privado los requiera sean contratados al salario de mercado,
abandonado asi el buffer de empleo. Bajo ninguna forma se incentivaria un aumento
general de precios, pues como se plante6 anteriormente el salario que fija el gobierno

serfa en cualquier caso menor al que se paga en el sector privado.

Una evaluacion macroecondomica de las politicas de subsidio al
desempleo, renta basica y buffer de empleo publico

En este acédpite se pretende hacer un andlisis comparativo de las propuestas macroeco-
némicas para tratar el desempleo. En un modelo simple lineal se puede examinar la
superioridad de las diferentes propuestas en relacién a sus efectos sobre el producto,
el empleo y el ingreso (Nell, 2000). Vale la pena anotar que existen algunos trabajos
preliminares que sustentan la superioridad de sistema de buffer de empleo publico
frente a la propuesta de renta bdsica. Las ventajas se asocian esencialmente a su
papel como estabilizador automdtico, su garantia para mantener el pleno empleo y
su funcién como mecanismo de estabilizacién de precios.

La renta bésica separa el derecho del ingreso de la actividad laboral, pero no
garantiza el pleno empleo, mientras que puede constituirse en una fuente de demanda
inflacionaria en la medida que no juega un papel contra ciclico y ademds puede
generar incentivos a reducir la oferta laboral, hecho que no ocurre con el modelo
del Estado como empleador de tltimo recurso (Tcherneva y Wray, 2005; Mitchell
y Watts, 2005, 2001; Watts 2002). De todos modos, se puede decir que cualquier
sociedad civilizada, con un gobierno que conserve su soberania monetaria, podria
hacer una combinacién 6ptima de medidas que le permitieran dar respuesta no
s6lo a los desempleados sino a aquellas personas que por su condicién no pueden
participar en el esquema ELR, pero que requieren asistencia del Estado.

El esquema formal se suscribe a una economia moderna de produccién en masa.
La evidencia muestra que la produccién en el corto plazo presenta rendimientos

constantes y que se puede considerar la productividad media del trabajo constante.
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Se supone que la oferta de trabajo es homogénea y que los trabajadores gastan lo
que ganan. Los beneficios se ahorran y se invierte en bienes de capital nuevos. A
diferencia de los modelos neocldsicos, aqui se recurre a la funcién de utilizacién,
la cual relaciona el nivel de empleo y el producto. La ecuacién es simple: Y=aN,
donde, Y es el producto y N es el nivel de empleo, a es la productividad media del
trabajo que por ahora se considera constante. La demanda agregada se define como
D=C+I+G, donde C es el gasto de consumo, I la inversién que se toma como una
variable exdgena y G es el gasto normal del gobierno nacional. En una economia
sin subsidio al desempleo y sin gasto social, es evidente que C=W=sN, donde W es
la masa salarial. Se supone que la oferta laboral es Nf'y estd fija en el corto plazo. El
subsidio al desempleo y el buffer de empleo publico actian como estabilizadores
automdticos, no asf el sistema de ingreso bésico.
Como lo resalta Nell:

La estabilizacién automatica tiene significativas ventajas. No es necesario
esperar que los hacedores de politica se decidan a actuar. La politica no necesita
esperar una legislacion del Congreso, o decisiones de las Cortes. La estabilizacion
no depende del partido en el poder. No se sustenta en la frecuentemente
débil y poco confiable efecto de la tasa de interés y la politica monetaria. Los
estabilizadores automaticos se expanden en la recesion y se contraen en el
boom, asi le proveen a la economia un mecanismo de autorregulacion (Nell,
2000: 85-86).

El subsidio al desempleo es un esquema sencillo que le garantiza un ingreso de
“s” a cada trabajador, mientras se encuentre buscando empleo en el sector privado,
actda realmente como una transferencia condicionada. Su expresion forma se puede

escribir de la siguiente forma:

T=s(N,-N)

Donde N es el empleo privado y Nf-N el desempleo. La transferencia méxima se
da cuando N=0 y T=sNf, a medida que aumenta el empleo privado (N), el subsidio
al desempleo se reduce hasta que es igual a cero cuando N=N.

El esquema de buffer de empleo o sistema de ELR, garantiza una demanda de
trabajo perfectamente eldstica al salario fijado por el Estado. Se supone, para poder

o
S

hacer comparaciones sencillas, que dicho salario es “s”. El Esquema formal es:

ELR =s(N, —N)
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Este es el gasto que hace el gobierno para garantizar el pleno empleo en cual-
quier instante en la economfa. Los limites mdximos y minimos son los mismos que
el esquema de subsidio al desempleo. Sin embargo, la diferencia es que ahora los
trabajadores generan un producto til a la sociedad. Dicho producto se denomina
Yelr. Se asume que la productividad del sistema ELR es menor que la del sector
privado y por razones de simplicidad, el valor monetario del producto es igual a su

coste salarial. Por tanto el producto nacional con ELR es el siguiente:
Y=aN+2z(N; —=N)

Donde, Y es el producto total, a la productividad del sector privado y z la del
ELR, con a>z.

El mecanismo de ingreso bdsico universal garantiza una renta minima a cada
trabajador, independientemente de estar trabajando o no. Su formulacién es muy

simple:

En el Grifico 2 se muestra la solucién para el subsidio al desempleo:

GRAFICO 2
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Fuente: Nell (2000).
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El equilibrio macroeconémico se encuentra cuando la curva de demanda agre-
gada (D) se cruza con la funcién de oferta, Y=aN. El nivel de empleo es N* y el
nivel de producto es Y*. Existen Nf -N* desempleados, quienes reciben el subsidio
estatal T=s(Nf-N*). El subsidio de desempleo alcanza su valor mdximo cuando N=0
y T=sN{, es decir, es una curva que parte del origen y decae uniformemente hasta
cuando Nf=N y T=0. La funcién del ingreso salarial es una funcién lineal que parte

del origen y suya pendiente es “s”

. La funcién consumo se compone del gasto de
la masa salarial y del consumo del subsidio al desempleo, por eso corresponde a la
funcién continua.

El Grifico 3 muestra la solucién para el esquema de buffer de empleo ptblico o
sistema ELR. En este caso, cambian un poco las cosas. Ahora la funcién de utilizacién
debe incorporar el producto del buffer de empleo, eso hace que la curva se desplace
hacia arriba, partiendo de un valor positivo cuando N=0 y todos los trabajadores
estdn en el sistema publico. El esquema de buffer de empleo funciona como un esta-
bilizador automdtico, por tanto en la medida que el sector privado estd en boom, se
reduce el empleo y el gasto en el sector ELR del gobierno, de igual manera, cuando
la economia entra en una fase recesiva, los trabajadores despedidos entren al buffer
de empleo y contribuyen a la provisién de bienes ptblicos que disfruta la sociedad.
La diferencia con el esquema de subsidio al desempleo reside esencialmente en el
desplazamiento de la funcién de utilizacién que determina el producto y enla funcién
de demanda agregada, pues ahora el gobierno ve incrementado su gasto de G a
G+ELR en bienes y servicios que ofrece al sector privado en forma de su actividad

normal y en la demanda de servicios generados en el sistema ELR.

GRAFICO 3
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Nell (2000) considera que se puede dar el caso que la funcién tenga pendiente
negativa en la medida que los trabajadores pasan del sistema ptblico al privado. El
equilibrio macroeconémico se encuentra de la misma manera que en caso anterior,
cuando la curva de oferta agregada y la demanda agregada se cruzan. El nivel de
producto es Y** y el nivel de empleo privado es N*, la tasa de desempleo es igual a
cero, efectivamente Nf -N*=ELR.

El Gréfico 4 muestra la solucién para el sistema de ingreso basico universal. La intro-
duccién de un ingreso basico universal tiene efectos macroeconémicos importantes. En
primer lugar, como el gobierno le gira un cheque a cada uno de los trabajadores por una
suma que les garantiza un consumo bidsico, sin importar si la persona estd empleada,
subempleada, desempleada o no hace parte de la ofertalaboral, es probable que la oferta
de trabajo se contraiga como lo sefiala la flecha punteada ( « « ) en el eje horizontal.
Al mismo tiempo que se reduce la oferta laboral, el ingreso de pleno empleo también
disminuye, pasando de Yfa Yfl, como se muestra con la flecha punteada (s« ) en el
eje vertical. De otro lado, la demanda agregada cruza la curva de oferta agregada a la
derecha de la oferta Nf1, es decir, existe un exceso de demanda sobre la oferta, lo que
podria desencadenar un proceso inflacionario.

Es claro que esta propuesta puede resultar inferior en términos de eficiencia
macroeconémica a los esquemas del subsidio al desempleo y del buffer de empleo

publico.

GRAFICO 4
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Adicionalmente, si se observa con cuidado, los grificos 1 y 2 se ha realizado
sobre la base de que las variables garantizan que el nivel de empleo en los dos casos
sea el mismo, sin embargo, el nivel de producto resulta superior en el sistema de
ELR, lo que permite decir, por lo menos en este contexto, que un sistema de buffer
de empleo publico es un mejor estabilizador que el subsidio al desempleo ya que
ademds de garantizar un ingreso bdsico a todos los trabajadores que no encuentra
empleo en el sector privado, puede generar un nivel de producto mds alto sin producir
inflacién (Grifico 5).

GRAFICO 5
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Los resultados aqui obtenidos son consistentes con los hallazgos presentados
en otros estudios. Por ejemplo, Tcherneva (2007) también destaca las presiones
inflacionarias que desencadenarfa una renta bésica de ciudadania debido al menor
volumen de produccién que se generaria en el contexto de su implementacién. De
ahi concluye que la existencia de una renta bdsica de ciudadania podria deteriorar
el cuidado y sostenimiento del valor de la moneda debido a que la renta otorgada
incondicionalmente a cada individuo no tendria un respaldo en valor; por el contrario,
en el esquema de buffer de empleo, el Estado fija el precio de un bien (el trabajo) para
anclar el valor de la moneda. Y al anclar el precio del trabajo evitaria la emergencia
del denominado espiral salarios-precios. En otras palabras, al resolver el problema

del desempleo disminuyendo la oferta de fuerza de trabajo, la renta bésica de ciuda-
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13

Esto a través de la promocién de
actividades laborales orientadas
hacia la sustentabilidad ambiental
en el buffer publico de empleo,
pues es conocido el poco interés
manifiesto del sector privado en
este terreno. El modelo de buffer
de empleo podria apoyar labores
asociadas con la preservacion,
rehabilitacion y renovacion del
medio ambiente (Tcherneva, 2007;
Watts, 2002).

Siguiendo a Pineda (2010) una
concepcion amplia de trabajo se
debe caracterizar por: 1. No res-
tringir el trabajo a la produccion
o transformacién material de los
productos de la naturaleza y/o
sus derivados. Se deben recono-
cer las dindmicas de produccion
inmaterial y simbdlica, y el valor
que reside en lo inmaterial. 2. Su-
brayar las dimensiones subjetivas,
simbdlicas, estéticas y culturales
del trabajo, y no sélo compren-
derlo desde la perspectiva de un
esfuerzo fisico con connotaciones
econdmicas o técnicas. El trabajo
constituye una actividad que
genera identidades y permite la
construccion de subjetividades. 3.
Reconocer que la definicion social
de los limites entre “trabajo” y “no
trabajo” se obtiene en el marco
de relaciones sociales especificas.
El significado y contenido de la
categoria “trabajo” no esta dada
por el tipo de actividad, sino por
un conjunto de relaciones sociales
que le definen sus limites y alcan-
ces. Asi, “Una concepcién amplia
de trabajo puede incluir entonces
todas aquellas actividades huma-
nas que dignifican a las personas,
que requieren algin esfuerzo fisico
o mental, cuyo objeto de trabajo
puede ser simbdlico o material,
que implica elementos subjetivos
y culturales, y que como proceso
social da lugar a identidades y
sujetos historicos diversos, en
relaciones de subordinacién o
solidaridad y significaciones que
pueden otorgar o no valor social
o riqueza, pero que contribuyen
al desarrollo humano y de la so-
ciedad” (Pineda, 2010: 3).

dania podria generar problemas de subutilizacién que desembocarfan en dindmicas
recesivas e inflacionarias que afectardn negativamente el nivel de vida.
[Bajo un modelo de renta basica probablemente habra un incremento
de los salarios bajos y de los trabajos de baja productividad en los que los
empleadores tendran pocos incentivos para reestructurar sus procesos a través
de nueva inversion. En consecuencia, el incremento en los promedios de los
estandares de vida declinara del mismo modo que la inversion y el desarrollo
de habilidades productivas (Watts, 2002: 15).

Sin embargo, las dimensiones éticas y normativas de la renta basica de ciudadania
contindan siendo plenamente reconocidas, lo cual induce a pensar en una propuesta
mtermedia que acabe con la dicotomia entre las politicas que se concentran “tnica-
mente en el ingreso”y aquellas que se concentran “tnicamente en el empleo”. Todo

en un contexto de sostenibilidad econémica y sustentabilidad ambiental ':

La dicotomia entre las politicas que se concentran “Gnicamente en el ingreso”
o “Gnicamente en el empleo” no es constructiva. Un sistema de proteccion
social efectivo debe proveer, al mismo tiempo, una fuente de ingresos y una
garantia de oportunidades laborales en actividades significativas y gratificantes
individualmente. En una economia monetaria de produccidn, sin embargo, es
importante vincular la provision de ingresos a la participacién en la comunidad
de toda persona capaz de contribuir. De esta forma, la situacion socioecondmica
es mejorada a través de la creacion de una politica econémicamente viable que

estabilice el nivel de precios,y el ciclo econdémico, mientras asocia el significado
de trabajo y libertad individual (Tcherneva, 2007: 25).

La conciliacién entre las politicas de ingreso bdsico y las de pleno empleo (ELR)
se efectuarta si: 1) se asocia la provisién de un ingreso a un trabajo de servicio piblico,
libremente elegido (e incluso, libremente creado por cada individuo) en la forma de un
pago fijo por hora; i1) se ofrece un ingreso incondicional como apoyo para los jévenes,
los adultos mayores y las personas en condicién de discapacidad; ii1) se estructura un
programa acorde con las condiciones ambientales apoyando labores de preservacién,
rehabilitacién y renovacién ambiental, y iv) se reconoce un concepto amplio de trabajo,
mis all4 de sus connotaciones meramente técnicas y productivas'®.

Todo ello reconociendo que la reciprocidad y la utilidad social de las labores
desempetiadas bajo el sistema de buffer de empleo, son indispensables como prin-
cipios bdsicos de solidaridad en el marco de un orden social mds justo:

La insercion por el trabajo debe seguir siendo, en primer lugar, la piedra
angular de toda lucha contra la exclusion. La pertenencia a la colectividad no

implica iinicamente que se ejerza un régimen de solidaridad. Mas profundamente
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aan, existe el principio de una utilidad reciproca que vincula a sus miembros.
Mis alla de cierto “derecho al ingreso” hay un “derecho a la utilidad”. Los
hombres no combatieron por el derecho a ser alojados, vestidos y alimentados
por un Estado providencia que velara paternalmente sobre las personas: lo
hicieron en primer lugar por el derecho a vivir de su trabajo, de asociar su
ingreso al reconocimiento de una funcién social. El contrato social general,
por lo tanto, no puede disociarse completamente de los contratos particulares
de trabajo. Por esta razon, hoy en dia, para avanzar, es preciso comprometerse
mucho mas en el sentido de una reinvencidén de la idea de derecho al trabajo

que en la formacion de un derecho al ingreso” (Rosanvallon, 2007: 123).

Finalmente, es importante reiterar las ventajas de esta alternativa de conciliacién
entre politicas de ingreso basico y pleno empleo en comparacién con las denominadas
politicas activas de empleo. En efecto, Warner (2000) insiste en que las politicas activas
de empleo son simplemente politicas de distribucién de un nivel de empleo dado
en un contexto de supuesta escasez; por ello resultan insuficientes si la demanda
de empleo no es lo suficientemente fuerte en la economia. Garay (2007) acepta este
hecho y sefiala que:

Unas politicas activas mas poderosas tampoco pueden resolver por si solas el
problema del desempleo, ya que éste también depende,y de manera fundamental,

de la oferta de puestos de trabajo en el mercado. Ademas, la experiencia parece

demostrar que las politicas activas funcionan sélo cuando los problemas de

desempleo y desajuste del mercado laboral tienen un alcance limitado, en todo
caso son mas bien complementarias pero en absoluto suficientes en si mismas.

Es decir, unas politicas activas mas eficientes son solamente un componente de

una estrategia comprensiva e integral de politicas macro y microeconémicas

para reducir sustancialmente el desempleo (Garay, 2007: 34).

Al establecer una demanda de empleo infinitamente eldstica, el sistema de bujffer
de empleo trasciende el principio de escasez que condiciona y limita los alcances
de las politicas activas de empleo. Por ello el sistema de buffer permitird corregir de
manera mds eficaz los problemas del mercado laboral asociados a las ineficiencias
en el proceso de busqueda de empleo, la insuficiente dotacién de capital humano
o el trade-off inflaciéon desempleo. Es decir, verdaderamente ofrecerd un espacio
adecuado para asegurar la efectividad de las politicas activas de empleo.

Hasta este punto, se han cuestionado las teorifas convencionales sobre el desem-
pleo a través de los conceptos de desempleo involuntario y pleno empleo. Este debate
ha servido para proponer un esquema de jerarquizacién de politicas en el que se

resaltan las diferencias entre las politicas de empleo, las politicas laborales y las
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politicas del mercado del trabajo. Se ha demostrado la superioridad analitica de las
politicas de buffer de empleo en relacién con los subsidio al desempleo y la renta
basica de ciudadania, y se han sefialado alternativas y principios de politica que
permiten conciliar los objetivos y efectos macroeconémicos del sistema de buffer
con las dimensiones éticas y normativas que sustentan el modelo de renta bésica de
ciudadania; alternativas que trascienden, ademads, los limites propios de las politicas
activas de empleo. Es momento, entonces, de pasar a las consideraciones practicas
de la propuesta de buffer de empleo para Colombia.

A continuacién serd presentado un conjunto de experiencias internacionales
de implementacién de la politica de buffer de empleo. La idea es ilustrar la manera
como cada pais he intentado resolver los aspectos institucionales, presupuestales, de
disefio y ejecucién de la politica. Todo ello para, enla dltima secciéon del documento,
realizar una propuesta para Colombia que reduzca la tasa de desempleo del 11.8%

al 4.3% en los préximos cuatro anos.

Experiencias internacionales y enseianzas para Colombia: ;Donde y
como se han implementado politicas de buffer de empleo?

En la presente seccién se presenta la experiencia internacional de la implementacién
de programas de buffer de empleo, que servird de ejemplo para la elaboracién de
un plan de este tipo en Colombia. Serdn analizados dos programas: el Plan Jefes de
Hogar, y el National Rural Employment Guarantee Act. El primero se implant6 en
la Republica de Argentina, y el segundo en la India. El Plan Jefes de Hogar se en-
cuentra bajo la coordinacién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
delaNacion desde el mes de abril de 2002. Por su parte, el programa National Rural
Employment Guarantee Act (NREGA) fue establecido en 200 de los distritos de la
India, en el aflo 2005. Se presentan estas dos experiencias porque se considera que
cuentan con las caracteristicas mds importantes de un programa de buffer de empleo.
También son tomadas como referencia porque han sido programas aplicados en
paises con caracteristicas socioeconémicas similares a las que presenta Colombia.
Sin embargo, el Cuadro 2 recoge otro conjunto de experiencias en que el gobierno
ha decidido intervenir activamente en la creacién de trabajo.

Para el caso de Argentina, es necesario indicar que antes del Plan Jefes de Hogar
el gobierno argentino contaba con un programa llamado Trabajar, el cual era supervi-
sado por el Banco Mundial desde la década de 1990. Trabajar se implementa debido
ala crisis econémica que sufre Argentina durante esa época, y por las consecuencias
de su politica monetaria de convertibilidad (dolarizacién), que para el afio 1995

registré un pico en la tasa de desempleo cercano al 17%.
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Cuadro 2

Experiencia internacional de creacion de trabajos por el gobierno

Pais

Argentina

Ano

2002 en adelante

Descripcion del programa

Plan Jefes de Hogar: ofrecido a hogares con hijos menores
de 18 afos y hasta 20 horas de trabajo por semana.

Australia

1940-1970

Keynesian Commonwealth Employment Service: presentd
un promedio de desempleo del 2%, en contraste con un
desempleo de cerca de un 9% en 1990 y sobre el 4% para
el 2008.

Bolivia

1986-1990

Fondo de Emergencia Social: participacion de los beneficia-
rios en trabajos publicos y de infraestructura.

Botsuana

1980 en adelante

Labor-Based Relief Programme and Labor Intensive Rural
Public Works Programme.

Chile

1975-1987

El programa minimo de empleo fue un programa de traba-
jos publicos desarrollados para combatir un desempleo del
30% y con una tasa de empleo del 13%.

Corea

1997-1998

Plan maestro para enfrentar el desempleo: programa de
trabajos pUblicos de emergencia para trabajadores poco
calificados después de la crisis de Asia del Este.

Estados Unidos

1933-1936

New Deal.

Francia

Conceptualizado en 1984,
puesto a prueba en 2005

“Professional Transaction Contracts” primero propuesto
por Jacques Attali en 1984. Puesto a prueba empezando en
seis distritos (2005) y esta siendo actualmente evaluado y
siendo oficialmente adoptado para toda la nacion.

Gana

1988 en adelante

Programa de accién para mitigar los costos sociales de
ajuste, involucrando ampliamente trabajo intensivo en
construccion.

India

1972,2005

Maharashtra Employment Guarantee Scheme: garantia de
trabajo manual para cualquiera que aplique. National Rural
Employment Guarantee Act: ofrece 100 dias de empleo a
familias rurales.

Indonesia

Relanzado en 1998

Padat Karya: programas que involucran la reduccion de

la pobreza y la creacion de trabajos de emergencia como
respuesta a la crisis Asiatica; proyectos de infraestructura a
pequeria escala.

Marruecos

Desde 1961

La Promotion Nationale ha sido exitosa operando por 45
afos. El programa se enfoca en el desarrollo de comunida-
des rurales, provincias del Sahara y del sur, y ha tenido un
aumento consistente anual en los dias de trabajo.

México

1995 en adelante

Programa de Empleo Temporal: desarrollo comunita-

rio a través del uso intensivo de trabajo no calificado

para infraestructura social y productiva. Para el 2000, el
programa habia incrementado en un millén el nimero de
beneficiarios.

Nepal

1989

Proyecto de desarrollo de irrigacion de Dhaulagiri.

Per(

1991-1995

Programa de apoyo al ingreso temporal: un programa de
trabajos publicos enfocados principalmente en las mujeres
(en sumomento empled 500.000).
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Sudafrica 2004 en adelante La expansion del programa de trabajos publicos busca
la reorientacion del gasto departamental existente para
maximizar la creacién de trabajos en medioambiente,
infraestructura y sectores sociales.

Sri Lanka 1985 en adelante National housing development authority: contrata a
comunidades urbanas en el desarrollo de vivienda e
infraestructura.

Suecia 1938-1970 Programa enfocado en la “socializacion de la inversion”

y ofrecié una alternativa de bienestar por enfatizar el
“derecho al trabajo” mas que el “derecho al ingreso”. Las
tasas de desempleo se mantuvieron por debajo del 3 por
ciento, hasta finales de 1980, cuando el programa fue
desmantelado.

Zambia 1991 en adelante Unidad de micro proyectos dirigidos a los pobres centrado
en el mantenimiento de la infraestructura existente.

Fuente: Papadimitriou (2007).

La organizacién administrativa de este programa es descentralizada; cada
provincia o municipalidad de Argentina cuenta con total autonomia para decidir
los proyectos que realizardn los beneficiarios del programa Jefes de Hogar. Estos
proyectos son ejecutados a través de ONGs que conocen las necesidades de la
comunidad. Cuando un proyecto es aceptado, las ONGs contactan a los benefi-
ciarios del Plan Jefes de Hogar y les informan de sus labores en el proyecto. Toda
esta informacién es recogida por los consejos municipales quienes a su vez rinden
informes al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, quien finalmente
cuenta con una base de datos de los proyectos realizados por los beneficiarios del
programa. Esta base de datos se hace publica para aumentar la transparencia y reducir
la corrupcién (Wray, 2008: 27).

Como lo muestran los trabajos de Roca (2003), Wray y Tcherneva (2005) y Daniel
Kostzer (2008), los resultados que se obtuvieron en Argentina con la aplicacién de
este programa son muy favorables en materia politica y de desarrollo econémico y
social. Una de los resultados mds positivos es la gran participacién de las mujeres
en este plan, pues para el 2006 el 71% de los beneficiarios eran mujeres, y dentro
de este porcentaje el 60% eran cabezas de hogar (Kostzer, 2008). La disminucién
de los indices de pobreza es también muy importante:

Después de solo cuatro meses de la implementacidon de Jefes en abril de

2002, las tasas de indigencia entre los hogares participantes habian caido en casi

un 25% y entre individuos por mas de un 18% (...) La reduccidén en la pobreza

ha sido negligente en gran parte porque el programa restringe la participacién

a los jefes de hogar y porque el ingreso que da estd por debajo de la linea de

pobreza oficial (Wray y Tcherneva, 2005:5-6).
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En cuanto al desempleo, los efectos del programa a un afio de haber sido aplicado
fueron muy favorables: para el mes de mayo de 2002 la tasa de desempleo regis-
traba un 21.5%, y para el mismo mes del afio 2003 la tasa disminuy6 a un 15.6%. Y
para el afio 2005 se registr6 una tasa de desempleo de 14.8% con un cambio en la
metodologia de medicidn, lo cual hace a estas series incomparables, pero segin los
cilculos de los investigadores, siguiendo la metodologia antigua, la tasa de desempleo
habria alcanzado el 12% (Wray y Tcherneva, 2005). La implementacién de este tipo
de programas no caus6 un aumento general en los indices de precios, y se muestra
que su ejecucién ha tenido un efecto multiplicador de tipo keynesiano en el ingreso
del pafs. Los cdlculos del multiplicador lo sitdan en un 2.57'*, como lo muestran
Wray y Tcherneva:

Con un multiplicador de un 2.57, el impacto de 150 pesos por persona
por mes para 1.800.000 millones de personas (el nimero de beneficiarios en el
momento de estos calculos), la adicidén anual al PIB es calculada en 8.327.000.000
de pesos, lo cual representa un 2.49% del PIB (Wray y Tcherneva, 2005: 10).

¢Cuinto fue el gasto presupuestal de Argentina para iniciar la aplicacién del programa?
Como lo muestra el Cuadro 3, para financiar el Plan Jefes de Hogar Argentina utiliz6 el
1% del PIB,y un 4.9% del presupuesto nacional (Kostzer, 2008, p. 18).

Cuadro 3
Gasto presupuestal para ejecucion del Plan Jefes de Hogar
Millones de $ %
Presupuesto nacional total 61.758,5 100.0
Total Ministerio de Trabajo, Empleo
9.705,8 15.7

y Seguridad Social
Programas de empleo 37224 6.0
Plan Jefes de Hogar 3.055,7 49

Fuente: Kostzer (2008).

Es posible observar que a pesar de utilizar una parte tan pequena del PIB en la
aplicacién del programa, éste beneficié a un 5% de la poblacién en Argentina (Wray
y Tcherneva, 2005). En un anlisis contra factual se puede pensar que si el programa
hubiese tenido una mayor asignacién de recursos para su funcionamiento, quizi
los resultados hubieran sido mucho mds fuertes, y el cubrimiento mucho mayor.
También se observa que no se present6 ninguna dificultad en el financiamiento del

programa. Esta es una critica constante a los programas tipo ELR pues se supone
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15 La experiencia de Argentina

demuestra también que la im-
plementacion del programa no
exige condiciones elevadas de
estabilidad politica, econémica y
social: “La temprana experiencia
del programa Jefes muestra que
un gran programa puede ser
implementado rapidamente sin
mayores problemas.(...) Mas aun,
la implementacion fue lograda
en condiciones menos que idea-
les: la inestabilidad econdmica,
politica y social era alta; las calles
estuvieron literalmente colmadas
de protestas, lo que forzé al go-
bierno a moverse rapidamente;
la economia habia colapsado, el
desempleo estaba cerca del 20%,
y el PIB habia caido stbitamente,
la inflacién al consumidor subié
al 40% mientras que los precios
al productor crecian vertiginosa-
mente al 125%, y la depreciacion
del peso fue mayor al 200%. Hay
que admitir que la situacion des-
esperada de la economia forzd
al gobierno a entrar en accion, y
vio en el programa Jefes como un
Ultimo esfuerzo para restaurar la
estabilidad” (Wray, 2008:31).

una dificultad en su financiamiento y un problema para las finanzas del pais que
implante este tipo de politicas'”.

Para el caso de la India, el programa National Rural Employment Guarantee
Act (NREGA) pretende fortalecer la demanda de empleo por parte del Estado en
el sector rural, caracterizado por grandes problemas de desempleo, distribucién
del ingreso y pobreza. Sin embargo, el NREGA “va mds alld de la reduccién de la
pobreza y reconoce el empleo como un derecho legal” (Chakraborty, 2007: 5). Son
siete los aspectos fundamentales del programa:

(1) garantizar un salario minimo de empleo durante cien dias en todos

los anos fiscales a los hogares rurales con miembros adultos preparados para

hacer trabajo manual no calificado a una tasa salarial definida por el gobierno;

(11) creacidon de bienes durables y fortalecimiento de los recursos basicos de

subsistencia de la poblacién rural pobre sera un objetivo importante del esquema

(...); (ii) proveera, tanto como sea posible, el entrenamiento y actualizacion de

trabajadores capacitados y no capacitados; (iv) los salarios pueden ser pagados en

efectivo, o en especie, o en ambos, siempre que al menos un cuarto del salarios
seran pagados en efectivo solamente; (v) el empleo serd suministrado dentro de

un radio de cinco kildémetros de la aldea donde los beneficiarios residen en el

momento de aplicacion. En los casos en los que el empleo es suministrado fuera

de este radio, debe ser suministrado dentro del bloque, y a los trabajadores se les

debera pagar el 10 por ciento del salario como un pago extra para cubrir gastos

adicionales de transporte y sostenimiento; (vi) en los casos en el que el nimero

de ninos menores de seis anos de edad que acompanan a las mujeres sean de

cinco o mas, las provisiones seran hechas para delegar en una mujer trabajadora

el cuidado de los ninos. La persona delegada para esto sera pagada con el salario

minimo establecido; (vii) una porcién de los salarios, no superior al 5%, puede

ser deducida como una contribucién a los esquemas de bienestar organizados

para el beneficio de los trabajadores empleados en el programa, tales como seguro

de salud, seguro de accidentes, prestaciones de supervivencia, prestaciones de

maternidad, y sistemas de seguridad social (Chakraborty, 2007: 3).

Es claro, entonces, que el NREGA es limitado y no universal; y su financiacién
no es un tema fundamentalmente restrictivo: la incidencia en el presupuesto, como
porcentaje del PIB, puede verse en el Cuadro 4 para los afios 1996-2007.

Es posible concluir, entonces, que la aplicacién de un programa tipo ELR, no
es quimérico ni es tampoco irresponsable con las finanzas ptblicas. Son programas
sostenibles si son disefiados correctamente bajo un esquema institucional claro y
transparente, que evite problemas de corrupciény clientelismo. Ademds, no implica

la sustitucién de otros programas sociales; por el contrario, constituye un impor-
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16 Al presentar proyectos que pue-
den tener un alto impacto dentro
de las comunidades, se esta incen-
tivando al mismo tiempo un alto
compromiso de los beneficiarios
hacia los proyectos, pues la mayo-
ria de ellos pueden ser destinados
a la mejora de la situacion so-
cioecondémica de la comunidad.
Esta posibilidad hace que estos
proyectos se lleven a cabo de
forma efectiva y sin mayores
contratiempos en su ejecucion,
pues de los beneficiarios depende
la mejora de sus condiciones de
vida.

86

tante complemento. Estos problemas se pueden evitar si se establece un manejo
nstitucional en el que el Estado no intervenga en la administracién y asignacién de
beneficiarios. Asi lo plantea Fadhel Kaboub para el caso de Tunez:
“Es importante resaltar que solamente los fondos para el programa deben
ser manejados por el gobierno, pero el nivel micro de implementacién de
éste debe ser delegado a organizaciones sin animo de lucro, organizaciones

no gubernamentales, y, cuando sea necesario, firmas privadas” (Kaboub,
2007:16).

Cuadro 4
Incidencia de la financiacion de NREGA en el presupuesto como porcentaje del PIB
1996-2007

1996- 1997- 1998- 1999- 2000- 2001- 2002- 2003- 2004- 2005- 2006-
97 98 929 00 01 (1) 03 (124 05 06 07
Gasto en
0.24 023 021 0.19 0.13 0.20 0.40 0.37 023 033 033
Empleo
Rural

Fuente: Chakraborty (2007).

Con esta iniciativa se evita la intervencion directa del gobierno (cualquiera que
sea su orientacion politica e ideolégica) en la asignacién y seleccién de los partici-
pantes en el programa de buffer de empleo. Sin embargo, debe subrayarse que los
problemas de corrupcién y clientelismo se presentan cuando este tipo de programas
no se plantean como verdaderamente universales. Ademads se requiere un sistema de
informacién éptimo para impedir que los beneficiarios puedan incurrir, por ejemplo,
en doble contabilizacién.

Debe insistirse en el cardcter descentralizado de este tipo de programas. Esto
es importante pues cada comunidad conoce mejor que cualquiera sus necesidades
y esto permite una mayor compenetracién de las comunidades en la formulacién y
desarrollo del programa. Por esto, las organizaciones de las comunidades son las mds
indicadas para definir los trabajos sociales, de infraestructura, productivos, etc.que
sean necesarios' % Es también necesario no incentivar la migracién a centros urbanos
través del establecimiento de diferencias salariales entre la parte urbana y rural. Por
ultimo, en la implementacién de este tipo de programas es aconsejable la gradualidad
pues la implementacién de un programa ELR constituye un cambio profundo en la
estructura laboral e institucional de todo el pais (Kaboub, 2007).
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Las experiencias aqui senialadas permiten definir la estructura institucional que
soportaria la propuesta para el caso colombiano. Por parte del Gobierno Nacional
el proyecto estaria coordinado por tres entidades: Ministerio de Hacienda y Crédito
Piablico, Ministerio de Proteccién Social y el Departamento Nacional de Planea-
ci6n DNP. Estas entidades se encargarian de disenar el reglamento para poder ser
beneficiario del programa y serian responsables de las apropiaciones presupuestales
para su financiamiento. Por medio del DNP se evaluarfan los proyectos presentados
por organizaciones sociales, organizaciones comunales, gobiernos subnacionales u
organizaciones no gubernamentales que previamente se convocarian a nivel nacional
para ser las administradoras directas del programa procurdndoles también la asesoria
técnica necesaria.

Por dltimo estas asociaciones convocardn a las personas que cumplan con el
perfil reglamentado por el gobierno para poder ser beneficiario del proyecto, y
estas personas serdn responsables ante las organizaciones sociales o instituciones
involucradas en el programa. De esta forma se evita la corrupcién y el clientelismo,
pues como puede verse, la participacién del gobierno serd eminentemente técnica.
El Diagrama 1 presenta el esquema institucional propuesto para Colombia. Como
se muestra en el esquema, el programa podria implementarse de manera descentra-
lizada. También queda claro que si bien el gobierno brindarfa el presupuesto para
llevar a cabo el programa, la intervencién politica dentro del mismo se minimizarfa al
contar con la participacién de las organizaciones sociales, organizaciones comunales,
gobiernos subnacionales u organizaciones no gubernamentales que estarfan a cargo
de los proyectos y actividades.

Los proyectos y actividades que realizarian los beneficiarios dependerin pues
de las necesidades que se presenten en cada regién, en cada comunidad y en cada
época. No existird un actor determinante o fundamental que concentre el poder de
decisién en el programa. Se plantea una organizacién en red con acciones y potes-
tades bien definidas.
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DIAGRAMA 1

Esquema Institucional para el Programa de buffer de empleo para Colombia

Ministerio de Hacienda y Crédito Pub lico Ministerio de Proteccion Social

Reglamentacion y
requ isitos para ingresar al
programa

Departamento Nacional de Planeacion

v

Evaluaran y seleccionaran las propuestas realizadas por organizaciones sociales, comunales,
gobiernos subnacionales u ONGs a través de la:

v

Subdireccion de Emp leo y Segurid ad Social

v

Convocara a nivel nacional para que sean administradores del programa de buffer de

empleo en las diferentes regiones del pais a:

v

Organizaciones sociales, gobiernos subnacionales,
organizaciones comunales y organizaciones no
gubernamentales

v

Quienes diseiian los proyectos y actividades especificos para cada comunidad y region

junto a las comunidades.

Fuente: Elaboracién propia.

Las experiencias presentadas en esta seccién permiten también extraer las claves

institucionales para la implementacién adecuada del programa. Primero, el programa
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debe diferenciar entre las regiones urbana y rural, tal y como se pudo constatar para
los casos de Argentina e India. Segundo, el programa puede garantizar su trans-
parencia a través de un buen manejo de las bases de datos sobre los beneficiarios.
Tercero, es fundamental la descentralizacién de la administracién del programa, tal
como se realiz6 en Argentina. Cuarto, el trabajo en conjunto con los beneficiarios
del programa para la presentacién de propuestas y la creacién de empleos para la
comunidad, posibilitard conocer de mejor manera las necesidades primarias que
presentan las regiones y las comunidades en el pais.

La garantia de estos puntos y el disefio de un esquema de funcionamiento como
el presentado, permitird construir un programa que dard alivio al desempleo y que
facilitard la integracién de la comunidad en los procesos de desarrollo econémico

y social.

EL BUFFER DE EMPLEO PUBLICO PARA COLOMBIA: UNA
PROPUESTA DE POLITICA FISCAL CONTRA-CICLICA SOSTENIBLE

Como se anotaba en los acdpites anteriores, el sistema de buffer de empleo ptblico
es un mecanismo fiscal que funciona como un estabilizador automitico. Responde
de manera flexible a los desbalances macro financieros de la economia. Cuando el
sector privado presenta un exceso de ahorro sobre la inversidn, el déficit fiscal per-
mite compensar las deficiencias de demanda efectiva, mientras que la deuda ptblica
aumenta la riqueza neta privada. Del mismo modo, cuando se presenta un exceso
de inversién sobre el ahorro privado, las cuentas fiscales arrojan un superavit que
contrarrestan las presiones inflacionarias.

En otras palabras, el buffer de empleo publico es una especie de termostato que
garantiza que el gasto global de la economia (privado y ptblico) sea consistente con
la oferta de bienes y servicios a un nivel de pleno empleo. El esquema es consistente
con los principios de las “finanzas funcionales” segtn los cuales la politica fiscal
debe evaluarse por sus efectos y no por el apego incondicional a criterios arbitrarios
y ad-hoc que predefinen valores sobre la deuda y el déficit sin tener en cuenta las
condiciones por las que atraviesa la economia.

En Colombia, las propuestas gubernamentales van en la direccién contraria. La
iniciativa de reforma constitucional que busca introducir el “derecho a la sostenibi-
lidad fiscal” como “un derecho de todos los colombianos”, asi como el mecanismo
que supuestamente lo hace efectivo, la llamada regla fiscal son las dos caras de la
misma moneda, el dogma de las finanzas sanas. Los promotores de la iniciativa no

se toman la molestia de definir con precisién que entienden por “sostenibilidad
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17 De acuerdo con el Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico, la re-
gla fiscal propuesta para Colombia
es la siguiente:

Bt = B* + 0,3Yt + CCIPt
Donde,

Bt: es el balance fiscal primario del
Gobierno Nacional Central.

B*: es el balance fiscal primario
objetivo que hace sostenible la
deuda en el mediano plazo.

Yt: es la brecha del producto en la
economia colombiana.

CCIPt: es el componente ciclico
de los ingresos petroleros del
Gobierno Nacional Central.

De esta forma, la regla fiscal
establece el nivel del balance
fiscal primario que debe lograr la
autoridad fiscal en cada momento
del tiempo, una vez descontados
los efectos del ciclo econémico y
de los ingresos petroleros sobre
sus finanzas. “Asi, se requerira un
mayor superavit (o menor déficit)
cuando el crecimiento de la eco-
nomia se ubique por encima de
su nivel potencial y/o los ingresos
petroleros estén por encima de
su senda de largo plazo y, por el
contrario, se permitird un menor
superavit (o mayor déficit) cuando
el crecimiento de la economia se
ubique por debajo de su nivel po-
tencial y/o los ingresos petroleros
estén por debajo de su senda
de largo plazo” (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2010:
16). No obstante, las criticas a
esta apuesta gubernamental han
sido recurrentes: 1) por su claro
caracter fiscalista, relacionado
con el imperativo de mantener
el calificativo de “buen deudor”
sin prever alternativas de ajuste
sobre los costos y el servicio de
la deuda; 2) por el impulso que
supone al proceso de reprima-
rizacion de la economia en un
marco institucional que facilita la
extraccion de valor por parte del
capital financiero internacional;
3) por la consolidacion del pro-
ceso de federalismo fiscal que se
ha emprendido con las reformas
sucesivas al régimen de transfe-
rencias y con la exigencia de un
mayor esfuerzo fiscal por parte
de las entidades descentraliza-
das; 4) por el sostenimiento de
la estabilidad macroeconémica
como el imperativo Unico de la
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fiscal”. De hecho, al parecer todo se reduce a encontrar el santo grial de las finanzas
publicas!”.

El secreto del arca perdida es un supuesto nivel 6ptimo de deuda piblica al
cual se debe converger en el mediano y largo plazo. La regla fiscal obedece a dicho
criterio. Desafortunadamente, en ninguno de los documentos puestos a discusién
por parte del gobierno nacional se puede encontrar una derivacién rigurosa y anali-
ticamente sustentada del nivel 6ptimo de deuda publica para Colombia (Ministerio
de Hacienda y Crédito Pablico, 2010).Y la razén es sencilla: no existen. En verdad,
los criterios que se encuentran en la literatura obedecen a asunciones normativas,
es decir, arbitrarias.

“Asi en la literatura la “sostenibilidad” es un concepto completamente vacio.

No existe una indicacién a priori de porqué una razén de deuda constante

sobre PIB es sostenible o porqué las razones que exceden 30% o 60% del PIB

deberian ser insostenibles. En otras palabras, la cuestion decisiva, de cual razén

de deuda un pais deberia alcanzar en el corto, mediano o largo plazo no es

derivada desde ningin argumento teérico” (Bofinger, 1998).

En efecto, uno de los supuestos que se requieren para justificar la necesidad de
generar superdvit primarios intertemporalmente con el fin de reducir el saldo de la
deuda publica o mantenerla constante es que la tasa de interés real sea mayor que la
tasa de crecimiento econémico (r>g). Sin embargo, dicho resultado no surge nece-
sartamente de la mejor teorfa econémica convencional. En el modelo de crecimiento
de Solow, se puede mostrar que si existe un exceso de ahorro, la tasa de interés en
el largo plazo es menor que la tasa de crecimiento econémico. El mismo resultado
se obtiene de modelos de optimizacién y crecimiento de generaciones traslapadas.
En este contexto, no existe problema de sostenibilidad fiscal, el mero crecimiento
paga las obligaciones financieras del gobierno sin la necesidad de generar superavit
primarios.

Los modelos de crecimiento endégeno tampoco ayudan mucho, pues en ellos,
la tasa de interés real se determina exégenamente en el sistema, por ejemplo cuando
los rendimientos del capital son constantes (modelo AK) o si se presentan externali-
dades que eliminan los rendimientos decrecientes a nivel agregado. En estos casos,
se puede presentar que la tasa de interés real sea menor que la tasa de crecimiento
de la economia, por tanto, para recuperar la relacién que justifica la regla fiscal del
gobierno deberfamos reducir la tasa de ahorro y la tasa de crecimiento del PIB, una
politica que no suena muy razonable (Aspromourgos, Rees and White,2010). Asilas
cosas, el supuesto implicito que hace el Comité Interinstitucional (2010) no solo es

arbitrario sino que carece de fundamentacion en la literatura econémica convencional.
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politica monetaria (a través del
mantenimiento de una inflacion
baja y estable) y de la politica
fiscal (a través del sostenimiento
del equilibrio fiscal y la eventual
sostenibilidad de la deuda), y 5)
por la innegable restriccion que
impone sobre el ejercicio de los
derechos econdmicos y sociales de
los colombianos. Para profundizar
en este analisis critico ver el docu-
mento titulado “Aspectos criticos
de la regla fiscal para Colombia:
fiscalismo, fundamentalismo fi-
nanciero y limites al ejercicio de
los derechos”, elaborado por el
Observatorio Nacional de Paz y
disponible en www.observapaz.
org.

De hecho, se puede mostrar que si se presentan los conocidos efectos de reversion de
técnicas, la tasa de interés real que permite elegir la técnica que maximiza el consumo
per cdpita puede ser menor que la tasa de crecimiento del PIB. “En otras palabras, la
diferencia entre g y r no puede tomarse como medida de la ineficiencia” (Nuti, 1970).
Todos estos aspectos centrales para el andlisis de la sostenibilidad son ignorados en
los documentos oficiales. Dice el Ministerio de Hacienda (2010):
La regla fiscal establece un balance primario que permitira reducir progresiva-
mente la deuda del Gobierno Nacional desde el nivel de 39,4% del PIB proyecta-
do para 2010 a uno de 28,4% del PIB en el afio 2020. Para que esto sea posible
se requiere que en el transcurso de la proxima década se alcance, en promedio
por afio, un superavit primario de 1,3% del PIB.Teniendo en cuenta los nuevos
compromisos de gasto derivados de las sentencias de la Corte Constitucional
en materia de salud y desplazados, que se suman a las obligaciones de gasto
relacionadas con pensiones y transferencias territoriales, se consider6 prudente
incorporar un periodo de transicién entre 2011 y 2015, durante el cual hay

menor exigencia sobre este indicador (Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2010: 15).

La cifra discutible y problemdtica, por supuesto, es el dato de la deuda ptblica
para el ano 2020. Segin los técnicos, el saldo de deuda 6ptima para el Gobierno
Nacional neta de activos financieros es de 28.4%. Sin embargo, dicho resultado no
surge de ningtn ejercicio de optimizacién rigurosa, esto es, donde se defina con
claridad los objetivos de la funcién de bienestar y las restricciones que enfrentan
las autoridades con el objeto de obtener las trayectorias de la deuda. El criterio que
utilizan los técnicos del Comité interinstitucional es completamente arbitrario. Segin
ellos, la deuda publica 6ptima colombiana debe alcanzar niveles que le garanticen
el grado de inversién otorgado por las calificadoras de riesgo en el mercado de
capitales.

Para ello, seleccionan un grupo de paises con y sin grado de inversién. Observan
los autores que los paises que gozan de grado de inversién son los que redujeron su
stock de deuda de manera importante entre 2003 y 2008. Sin embargo, pasan de
manera rapida y sin mayores explicaciones el hecho significativo de que la mayor
reduccién ocurrié en los saldos de la deuda externa. Este punto es crucial, pues efec-
tivamente, las obligaciones en moneda extranjera pueden comprometer la solvencia
del gobierno, lo que no es el caso con la deuda interna emitida en moneda nacional
por parte de un gobierno soberano. Efectivamente, como se muestra en la Grifica
6, el grado de inversién no tiene ninguna relacién sistemdtica con el saldo de deuda

interna de los paises de la muestra que se detallan en el estudio.
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GRAFICO 6

Deuda interna del Gobierno Nacional. 2008

Rusia  Chile  Perl Paraguay Brasil Tailandia China México Colombia Argentina Turquia

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pidblico (2010). Se obtuvo la deuda interna de restar la deuda total en 2008 de la

deuda externa en 2008. Los paises que se muestran con el color claro carecen de grado de inversién en 2008.

Los tres paises que no tienen grado de inversién para 2008 (Colombia, Turquia
y Argentina), tenfan una deuda interna en moneda nacional similar a paises como
Tailandia, China y México que son economias premiadas por las calificadoras de
riesgo; incluso, sus saldos de duda estin muy por debajo de los registrados para
Brasil, en algo mds de 20 puntos porcentuales. En este orden de ideas, lo que sugieren
los datos es que economias como la colombiana deberia realizar una operacién
financiera menos complicada intertemporalmente. Lo que se requiere es realizar
un swap de deuda, es decir, sustituir deuda en moneda extranjera por obligaciones
en moneda nacional, lo que reduciria la exposicién externa del sector piblico, pero
ello no exige necesariamente reducir el saldo de deuda del GNC para garantizar la
sostenibilidad de la politica fiscal.

Sorprende que los técnicos del Comité interinstitucional (2010) no mencionen el
importante trabajo de Rogoff'y Reinhart (2010) donde se presenta por primera vez un
estudio empirico sistemdtico de las relaciones entre la deuda publica, el crecimiento
econémico y la inflacién para 44 paises en un horizonte de dos siglos.

Los autores muestran que no se evidencia una relaciéon negativa significativa entre
los saldos de deuda ptblica y el crecimiento para saldos menores de 90%. Dicho
umbral es similar para los paises ricos y las llamadas economias emergentes. Cuando
se incorpora en el andlisis la deuda externa, se encuentra que la tasa de crecimiento
promedio se reduce significativamente después de que el saldo de deuda supera

60% del PIB para los paises emergentes, es decir, que los problemas comienzan
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cuando un pafs en desarrollo prefiere endeudarse en una divisa extranjera en lugar
de aprovechar su capacidad para emitir obligaciones en su propia moneda.

Por dltimo, los documentos del gobierno simplifican el “problema de la soste-
nibilidad” al reducirlo a disminuir el valor del numerador del indicador, es decir,
lo importante es generar superdvit primarios para bajar los niveles de la deuda sin
considerar los efectos de dicha politica sobre la demanda y la trayectoria del creci-
miento del ingreso en el mediano y largo plazo. De hecho, todos los andlisis toman
como dada la trayectoria del PIB como si no fuera afectada por las politicas de gasto
y los déficit fiscales.

Esta no esla tinica manera de ver el problema. Domar (1944) defini6 “el problema
de la carga de la deuda como un problema de la expansién del ingreso nacional”.
En el dilema de la sostenibilidad el denominador cuenta y cuenta mds de lo que
comdnmente se dice en los circulos convencionales. En efecto, si la economia estd
restringida por la demanda y el gasto publico afecta la tasa de crecimiento de la
economia en el largo plazo, ya sea porque permite que las empresas mejoren sus
expectativas de rendimiento via mayores ventas o porque el gasto del gobierno mejora
la rentabilidad del capital, se puede mostrar que politicas expansivas fiscales pueden
arrojar trayectorias decrecientes de la deuda publica como proporcién del PIB.
En conclusién, politicas de gasto deficitario pueden ser sostenibles, mientras que
ajustes continuos como el propuesto en la regla fiscal pueden terminar en el resul-
tado contrario, deteriorando el indicador de deuda publica, sencillamente porque
las politicas de austeridad fiscal terminan por ralentizar el ritmo de crecimiento de
la economia en el largo plazo (Sardoni, 2009; Ciccone, 2009).

En la propuesta del nuevo articulado se lee: “La sostenibilidad fiscal es indis-
pensable para alcanzar los fines del Estado Social de Derecho. Por lo tanto, es un
derecho de todosy es deber de todas las ramas y 6rganos del poder piblico colaborar
arménicamente, dentro de sus competencias, para hacerla efectiva” (Ministerio de
Hacienda y Crédito Piablico, 2010b: 1). De aprobarse este enunciado, se podria
pensar que el gobierno nacional y el Banco de la Reptblica conjuntamente deben
contribuir a la sostenibilidad fiscal, entendida como una situacién donde existe
pleno empleo y estabilidad de precios, sin que se presenten trayectorias explosivas
de la deuda publica.

Mis atin, dentro del esquema presentado por la regla fiscal para Colombia, un
aumento del producto efectivo por encima del producto potencial reduciria el desem-
pleo por debajo de su tasa natural, lo cual generarfa inflacién (Bernanke y Mishkin,
1997). En ese momento se emprenderia el ajuste fiscal contractivo para contener la
inflacién, apoyar la labor estabilizadora del Banco de la Reptblica y llevar la tasa de

desempleo a su nivel “natural”. Los cdlculos realizados para Colombia sefialan que
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18 La “equivalencia ricardiana” de-
muestra la supuesta la neutralidad
de la politica fiscal en términos de
la generacion de efectos reales y
justifica, por lo tanto laimposicion
de reglas de politica que “amarren”
las manos de las autoridades eco-
ndémicas:“(...) bajo condiciones de
plena certidumbre, informacion
perfecta y mercados de capital
perfectos, los individuos actuaran
como si fueran a vivir para siempre
y como si las futuras responsa-
bilidades impositivas, que son
inherentes a las obligaciones de la
deuda publica fuesen plenamente
capitalizadas en el momento de la
emision de la deuda, de modo que
los efectos de la deuda sobre la
conducta de los individuos seran
idénticos a los que produciran los
impuestos” (Ayala, 1997: 167).
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esa tasa natural de desempleo asciende, en promedio, al 10%. Es decir, desde la regla
fiscal se acepta que el desempleo en Colombia siempre debe estar en dos digitos
para garantizar la consecucién de las metas de inflacién o, si se quiere obtener la
estabilidad de precios y avanzar en la reduccién de las tasas de desempleo, la tinica
salida es la mayor flexibilizacién (precarizacién) de los mercados laborales, pues se
asume que la tasa natural de desempleo aumenta cuando los mercados laborales no
son “maduros”; es decir, cuando no recrean a las condiciones bésicas de un mercado
competitivo (Artus y Muet, 1999).

Aunque Sarmiento (2010), Rincén (2010) y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pidblico (2010) insisten en las bondades contraciclicas de la regla de fiscal, sus
alcances efectivos son verdaderamente limitados. En efecto, las tesis que brindan
sustento a la regla de politica contindian muy cercanas a la idea establecida por el
“equivalente ricardiano”, segtin el cual la politica fiscal no genera efectos reales sobre
la economia'®. La regla de politica también evalda la politica fiscal en términos de
sostenibilidad y no de solvencia, y sigue tomando como tnico indicador de la politica
contraciclica las variaciones en el Producto Interno Bruto PIB y no el nivel de empleo
de la economia. Avances teéricos recientes —generados también al interior de la orto-
doxia- han desestimado por completo el equivalente ricardiano, han tomado como
referente la solvencia fiscal y han definido como indicador de politica contraciclica
el fortalecimiento de la demanda agregada (como medio para la creacién indirecta
de empleo) o el aseguramiento del pleno empleo (a través de la creacién directa de
empleo por parte del Estado) (Tcherneva, 2008).

La verdadera funcién del Gobierno consiste en disefiar un instrumento como
el buffer de empleo que le garantice el derecho al trabajo a cualquier persona que
esté dispuesta y en condiciones de contribuir con su esfuerzo laboral a la riqueza
social. El Banco Central deberfa fijar la tasa de interés a la tasa justa, es decir, igual a
la tasa de crecimiento de la productividad, ello permite resolver de tajo el problema
de sostenibilidad, pues cuando r=g, la deuda ptblica no es un problema ya que la
economia podria funcionar con déficit fiscales sin que ello degenere en trayectorias
explosivas de las obligaciones del Estado. La inflacién de costos estarfa controlada
ya que el salario de enganche del Estado se fija en un nivel adecuado para no alterar
las estructuras de remuneracién del sector privado, lo que le provee ala economia de
un ancla antiinflacionaria. De otro lado, las presiones inflacionarias de demanda se
pueden manejar con cambios en los instrumentos fiscales como el gasto, los impuestos
o la emisién de deuda publica. En otras palabras, la politica macroeconémica se
regiria por las reglas de las finanzas funcionales:

La hacienda funcional rechaza por completo las doctrinas tradicionales de la
hacienda saneada y el principio de intentar equilibrar el presupuesto en un ano

solar o cualquier otro periodo arbitrario. En vez de eso prescribe: primero, el
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19 Los estabilizadores automaticos
son mecanismos que tienden a
reducir la amplitud de las fluc-
tuaciones econdémicas sin que
exista ningin cambio en la politica
econdémica.

ajuste del gasto global (incluyendo el estado) a fin de eliminar tanto el desempleo
como la inflacién, realizando gasto ptblico cuando el gasto total sea demasiado
bajo, imponiendo tributos cuando sea demasiado elevado; segundo, el ajuste de
las tenencias en dinero y bonos del estado, mediante nuevo endeudamiento o
amortizacién del mismo, en fin de conseguir aquel tipo de interés que dé como
resultado el nivel de inversion deseable; y tercero, la emision, atesoramiento y
destruccién de dinero que sea precisa para llevar a término las dos primeras

partes del programa” (Lerner,1943).

De acuerdo al principio de los estabilizadores automdticos' dela politica fiscal,
deberfa existir una relacién inversa entre la tasa de desempleo y el déficit fiscal del
gobierno. Durante los auges econémicos, el desempleo se reduce y el gasto privado
aumenta, lo que reduce las necesidades de desbalances del sector ptblico. Por el
contrario, cuando el gasto privado se contrae y se genera un exceso de ahorro sobre
la inversién, el desempleo se dispara y por identidad macroeconémica el déficit
fiscal aumenta. De este modo el balance negativo del gobierno establece un piso ala
reduccién de la demanda agregada. Sin embargo, el ajuste endégeno automdtico de
las cuentas fiscales, gastos e ingresos, no necesariamente es suficiente para garantizar
el pleno empleo con estabilidad de precios. Se requiere una politica activa dirigida
a compensar suficientemente los desequilibrios entre ahorro e inversién para evitar
que la economia sucumba a periodos de desocupacién altos y persistentes; es decir,
se debe contar con un mecanismo que no sélo reaccione contraciclicamente sino
que garantice una compensacién en las magnitudes requeridas para mantener la
demanda efectiva a niveles de pleno empleo sin presiones inflacionarias. Es esta la
funcién que asumird el buffer de empleo publico para Colombia. En la Grifica 7 se
muestra evidencia al respecto.

Lo que se puede decir es que los datos confirman nuestras hipétesis; sin
embargo, durante el periodo 1984-2009, la politica fiscal y sus estabilizadores auto-
maticos no han sido lo suficientemente eficaces para responder a los desequilibrios
macroeconémicos. De hecho, la tasa de desempleo se ha mantenido en niveles altos
independientemente del ciclo econémico, pero tal vez lo mds preocupante atin es
la persistencia de tasas de desempleo de dos digitos durante los dltimos ocho aiios,
cuando la economia vivié un verdadero boom econémico y altas tasas de inversién.
Mostrando, sin duda alguna, cambios importantes entre las relaciones y los para-
metros estructurales de la economia, resumidos en la conocida Ley de Okun. Al
parecer, en Colombia como en otros paises de la regién y del mundo dicha relacién
se ha roto, requiriendo de los hacedores de politica de nuevas propuestas y alterna-

tivas para conjurar el problema. A nuestro parecer un buffer de empleo ptblico es
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En la medida de lo posible, los
empleos generados bajo el pro-
grama seran respetuosos de la
normatividad relativa al derecho
al trabajo. El marco normativo
del derecho individual al trabajo,
sus alcances y contenido, se fun-
damentan en los instrumentos
internacionales de derechos hu-
manos ratificados por Colombia,
las normas constitucionales de
Colombia y la jurisprudencia de
la Corte Constitucional. También
se relacionan con los Convenios
de la Organizacién Internacional
del Trabajo (que en virtud del
Articulo 53 de la Constitucién
Politica, hacen parte de la legis-
lacion interna cuando han sido
ratificados por Colombia), y las
recomendaciones realizadas por
este mismo organismo y por la
Defensoria del Pueblo (Molina,
2005).

Se sigue el esquema propuesto
por Kaboub (2007) para Tunez.

De acuerdo con los resultados de
las cifras de pobreza, indigencia y
desigualdad presentados por la Mi-
sion para el Empalme de las Series
de Empleo, Pobreza y Desigualdad
MESEP en abril de 2010, el valor
promedio per capita mensual de la
linea de pobreza a nivel nacional es
$281.384. Si se asume una familia
promedio (compuesta por cuatro
integrantes) el valor de la linea de
pobreza por familia ascenderia a
$1.125.536. El programa de buffer
de empleo para Colombia propo-
ne un salario de $600.000, pues se
asume que si trabajan el padre y
la madre de familia los ingresos
familiares serian de $1.200.000
brutos. Es decir, se obtendria un
ingreso que ubica a la familia por
encima de lalinea de pobreza. Con
el fortalecimiento de los ingresos
familiares se espera disminuir las
tasas globales de participacion y,
por esta via, reducir también la
tasa de desempleo. Al respecto
ver: Mision para el Empalme de
las Series de Empleo, Pobreza y
Desigualdad (2010).
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una de las politicas que podrian dar salida al dilema de la economia colombiana de

crecimiento sin empleo.

GRAFICO 7

Déficit del sector publico no financiero y tasa de desempleo
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Fuente: DANE, Banco de la Republica.

La propuesta para implementar un buffer de empleo en Colombia sigue una
estrategia gradual. Se propone reducir la tasa de desempleo de 11.8% a 4.6% de
la PEA en cuatro afios*. El niimero de personas desempleadas en el horizonte de
implementacién de la politica se mantiene constante, es decir, se asume que la crea-
c16n de nuevos puestos de trabajo en el sector privado y piblico que no hace parte
del buffer de empleo crece al ritmo necesario para cumplir con este supuesto?'. Las
personas clasificadas por el DANE como desempleados para agosto de 2010 fue de
2,564 millones de personas. El 22.9% de los cuales eran Jefes de Hogar, 587.000
personas. Es importante que esta poblacién objetivo sea la prioridad del programa,
ya que hace parte de la poblacién de cesantes (2,196 millones) y su ingreso es la
fuente principal del presupuesto familiar.

Durante los dos primeros afios de funcionamiento del programa se ofrecerdn
vacantes para el total de desempleados que son Jefes de Hogar. El ingreso ofrecido
por el buffer de empleo piblico serd de $600.000%% brutos de prestaciones sociales,
es decir, de dicha suma se debe descontar las contribuciones a la seguridad social
por parte del trabajador y del Estado. En lo que resta del periodo se incrementa el

nimero de empleados hasta alcanzar 1,567 millones de personas. Esta dindmica
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23 El programa es perfectamente

financiable en Colombia. Basta-
ria con eliminar los privilegios y
exenciones tributarias ofrecidas
por el Gobierno de Alvaro Uribe
Vélez (2002-2010) a determinados
sectores a través de los denomi-
nados “Contratos de Estabilidad
Juridica”. De acuerdo con Perry
(2010), dichas medidas no fue-
ron efectivas para promover la
inversién en Colombia y tienen
un costo tributario que asciende
1.6% del PIB, sin incluir los be-
neficios otorgados a través del
nuevo régimen de zonas francas.
Este costo tributario es suficiente
para financiar el programa de
buffer de empleo para Colom-
bia. Adicionalmente, Betancourt
(2005) presenta una propuesta
de reforma tributaria progresiva
que “consiste en eliminar las
exenciones por las cuales no tri-
butan los dividendos y se deduce
de la renta gravable la inversion
de utilidades; gravar mediante
un impuesto nacional, comple-
mentario al municipal, la riqueza
representada en inmuebles rurales
y urbanos y vehiculos, y elevar la
progresividad del impuesto de
renta que recae sobre personas
naturales” (Betancourt, 2005: 356).
Dicha reforma representaria para
el Gobierno Nacional Central un
aumento en el recaudo cercano
al 0.97 del PIB.

permite reducir el desempleo en un periodo de cuatro afos a 4.6% de la PEA. En

el Cuadro 5 se muestran los resultados.

Cuadro 5
Buffer de empleo en Colombia

Ao 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4

Numero de participantes 391427 782.853 1.174.280 1.565.707
Costo Bruto Anual del Buffer 2.818272 5.636.544 8.454.816 11.273.088
de empleo Millones de pesos
Ef Multipli

gcto uldiplicador 3155514 6.311.029 9.466.543 12.622.057
Millones de pesos
Efecto Multiplicador %PIB 0.6% 1.0% 1.4% 1.8%
Costo del Buffer de empelo . ) 0 o
9% del PIB 0.5% 0.9% 1.3% 1.6%
Tasa de desempleo 10.0% 82% 6.4% 4.6%
Impuestos como % del PIB 0.05% 0.08% 0.11% 0.14%

Fuente: DANE. Cilculos propios. El multiplicador Keynesiano, k=1/ (1-¢(1-t)+m)=1.53. Los coeficientes se calcularon con
datos anuales entre 2000 y 2009. ¢=0.658, m=0.258,t=0.079. c es la propensién media a consumir, m es la propensién media

a importar, t es la tasa media tributaria.

Adicionalmente, se estima el efecto multiplicador del sistema sobre el ingreso
nacional y los ingresos tributarios nuevos que se pagan al Estado. Dichos efectos
reducen, obviamente, el costo financiero del programa. El costo bruto del sistema
en el primer afio es de apenas 0.5% del PIB y termina en el cuarto ano con 1.6% del
PIB. Sin embargo, se deben descontar los efectos del multiplicador del gasto ptblico
sobre el ingreso que pasa de 0.6% del PIB en el primer afio a 1.8% del PIB al final
del periodo de implementacién. El programa también le reporta ingresos tributarios
adicionales al gobierno que pasan de 0.05% del PIB a 0.14% en el dltimo afio®.

En conclusién, los costos financieros y los efectos sobre las finanzas de un buffer
de empleo publico no resultan ser problemdticos, todo lo contrario, al parecer el
programa es perfectamente sostenible. Ademds es claro que existen otros aspectos
que se deberfan estimar como la reduccién del crimen, la desercién estudiantil, los
menores costos de salud, drogadiccién y la valoracién de bienes piblicos ofrecidos
por el sistema. Todo ello disminuye atin més los costos financieros netos de garantizar

el pleno empleo en la economia colombiana. Por supuesto, podria presentarse un
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aumento mucho mayor si por ejemplo los subempleados objetivos se ven incentivados
por las condiciones laborales del sistema, el nimero no es despreciable, para agosto
de 2010 esta poblacién era de cerca de 2,38 millones de personas.

Sin embargo, mds alld de la factibilidad econémica y del impacto social de la
propuesta aqui presentada, es importante resaltar su apuesta politica y la ruptura que
genera en relacién con el modelo predominante de politica social en Colombia. En
efecto,los pueblos de América Latina sufren las consecuencias de la implementacién
de un modelo de politica social residual y neoasistencialista. El cardcter prociclico del
gasto social, la desregulacién y precarizacién de los mercados laborales, los subsidios
focalizados a la demanda y la mercantilizacién de los derechos de los ciudadanos,
constituyen el correlato de un modelo de proteccién social adecuado alas necesidades
de fortalecimiento de los mercados financieros, la austeridad fiscal, la defensa de los
derechos de propiedad y el fortalecimiento del clientelismo.

La denominada “lucha contra la pobreza extrema” resulta contradictoria y
antagénica de la implementacién de sistemas de proteccién social mutualistas y
universalistas. El “manejo social del riesgo”, la “inversién en recursos humanos”y las
“politicas de promocién social”, que han servido de base para multiples programas
sociales en Colombia (Familias en Accién, Accién Social, Familias Guardabosques,
etc.), pronto han mostrado su poca idoneidad para mejorar las condiciones de vida
de los ciudadanos, y su falta de aliento para impulsar el transito hacia sociedades
mds justas e igualitarias.

Es por esto que el avance representado por la defensa de los derechos econé-
micos, sociales y culturales, constituye una mejora innegable hacia la consolidacién
de regimenes socioeconémicos mds progresistas. Las nuevas condiciones econémicas
y sociales del mundo contempordneo, asi como las discusiones y avances que el
neoliberalismo estimulé en el terreno de las teorfas de la justicia, han configurado
un espacio propicio para pensar el ejercicio de los derechos econémicos y sociales
desde una comprensién novedosa del trabajo que trasciende aquellas politicas de
corte asistencial que se limitan a ubicar a los grupos poblacionales sobre minimos
universales que garantizan su reproduccién biolégica, pero que no aspiran a que
sean los individuos y las colectividades quienes materialicen sus derechos de manera
auténoma en un marco de mayor solidaridad social.

A diferencia de los sistemas asistenciales que prevalecen en Colombia, resulta
imprescindible reconocer la politica econémica y social como la base fundamental
para el ejercicio pleno de la ciudadania, pero garantizando también, la participacién
politica en los espacios institucionales definidos en las fases de formulacién imple-
mentacién y evaluacién de las politicas de desarrollo. Asimismo, es fundamental
enfatizar el principio de igualdad en las oportunidades como derecho-base del

ciudadano, legitimado no sélo en términos de una mds amplia justicia social, sino
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también como pre-requisito para el buen funcionamiento de la sociedad. En este
sentido, la mayor desigualdad, pobreza e inestabilidad surgidas de la mayor insegu-
ridad econémica, y las dindmicas de exclusién y marginacién que le son subyacentes
s6lo pueden ser combatidas si se impulsan los cambios que en materia de politica
econdémica y social permitan avanzar hacia la garantia del pleno empleo y la confi-
guracién de una sociedad mds justa.

Las politicas de empleo son constitutivas y constituyentes de la politica social
mnspirada en los principios de la ciudadania. Y aunque es innegable la necesidad
de acuerdos sociales generales alrededor del tema del empleo, y el sector privado
cobra una enorme importancia en este contexto, es el Estado el llamado a revertir
las tendencias negativas observadas en el mundo del trabajo en los paises del Sur.
Adicionalmente, es necesario establecer responsabilidades claras y modelos de
financiacién consistentes con las dindmicas de descentralizacién y federalizacién
que caracterizan a los pafses de América Latina. En paises caracterizados por su
diversidad geogrifica, cultural, econémica y social, las politicas de empleo deben
ajustarse lo mds posible alas especificidades de las regiones. Esto se garantiza cuando
los procesos de descentralizacién y desconcentracién del poder son acompafniados
de dindmicas estables de transferencias de recursos desde los gobiernos nacionales
y, en la medida de lo posible, por la generacién de recursos propios por parte de las
entidades descentralizadas o federalizadas.

Adicionalmente, es necesario subrayar que los problemas observados en el mundo
del trabajo de Colombia se corresponden con dindmicas asociadas a la debilidad en el
poder negociador de los sindicatos, a su pérdida de representatividad y legitimidad, y a
la clausura de canales de didlogo entre los empleadores, los empleados y los gobiernos. A
pesar de las prescripciones y recomendaciones ofrecidas en términos de mejoramiento
o reacondicionamiento de las politicas laborales, todos los andlisis reiteran la necesidad
de acudir a procesos de acuerdo y coordinacién de actores publicos y privados para
generar politicas de empleo. En definitiva, serd imposible emprender politicas de pleno
empleo si se considera que corresponde tinicamente al mecanismo del mercado o ala
responsabilidad individual ofrecer las posibilidades de correccién del desequilibrio
estructural (desempleo, subempleo e informalidad). La solucién al problema del
desequilibrio estructural del mercado del trabajo y sus componentes posee, entonces,

notables connotaciones econémicas, politicas, sociales y culturales.

CONCLUSION

El objetivo del presente documento fue mostrar que la garantia piblica del pleno

empleo y la estabilidad de precios son objetivos realizables en las economias mo-
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24 En la actualidad, las economias
de la Zona Euro enfrentan restric-
ciones financieras “duras” pues
han renunciado a emitir deuda
representada en una moneda
propia, por ello, las opciones que
tienen son: salir del Euro o asumir
ajustes fiscales draconianos para
recuperar la solvencia y el acceso
a los mercados financieros.
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dernas que conservan su soberania monetaria y funcionan bajo tasas de cambio
flexibles. El desempleo involuntario es el resultado de una “deficiencia crénica” de
la demanda agregada, a causa de las externalidades negativas derivadas de las fallas
de coordinacién individual del gasto privado de los agentes. Por ello, el Gnico que
puede conjurar el desperdicio econémico y los altos costos sociales de la desocu-
pacién o del desempleo disfrazado es el Estado.

El mecanismos propuesto, es el conocido buffer de empleo ptiblico o el Estado
como Empleador de Ultimo Recurso. Se muestra que el sustento conceptual y anali-
tico de esta propuesta se encuentra en las seminales aportaciones de las escuelas de
lamoneda moderna y las finanzas funcionales, asociadas a la Universidad de Kansas
City, el Instituto Levy, Hyman Minsky y Abba Lerner.

En un mundo con moneda soberana, en el cual el Estado no tiene el compromiso
de redimir su deuda (moneda) a una tasa fija por una moneda mercancia o fiduciaria
(oro o délar), las restricciones de las llamadas “finanzas sanas” no son vlidas** En
efecto, la politica fiscal no enfrenta restricciones financieras, el gobierno siempre
puede saldar sus obligaciones en moneda nacional. Las llamadas reglas fiscales de
equilibrio presupuestal o niveles de saldos de la deuda publica predefinidos son
simples auto restricciones politicas bajo dicho arreglo institucional. En este sentido,
el gobierno puede garantizar el pleno empleo, contratando a toda persona que desea
trabajar al salario fijado por el buffer de empleo, sin que ello amenace la solvencia
y las metas de inflacién. La tnica restriccion que limita la accién piblica es real, es
decir, una vez la economia alcance el pleno empleo -ausencia de desempleo invo-
luntario-, no existe necesidad de realizar un mayor gasto publico. Como lo expresé
Abba Lerner (1951):

1. El Estado mantendra en todo momento el adecuado volumen de gasto

en el sistema. Si no hay gasto suficiente,lo que provoca un desempleo excesivo,

el Estado aumentara aquel disminuyendo los impuestos, ampliando sus gastos,

o con ambas medidas a la vez. Si el gasto fuera excesivo, de forma que haya

inflacion, el Estado reducird el gasto limitando sus gastos, aumentando los

impuestos o con ambas medidas. 2. E]l Estado mantendra el tipo de interés que
conduzca al 6ptimo nivel de inversiéon, tomando dinero prestado cuando el
tipo de interés sea demasiado bajo, y prestando dinero (amortizando préstamos)
cuando el tipo de interés sea demasiado alto. 3. Si cualquiera de las dos primeras
reglas se encuentra en contradiccién con los principios de una hacienda sana,

de equilibrio de presupuesto o limitacion de la deuda publica, tanto peor para

estos principios. El Estado debera emitir todo el dinero necesario para aplicar

estas reglas.
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El esquema de buffer de empleo acttia como un estabilizador automdtico, lo que
garantiza que la politica fiscal cumpla su funcién contra ciclica. Los costos de admi-
nistracién y transaccién son minimos. El Estado puede contratar a los trabajadores
para que realicen actividades productivas con valor social, sencillamente abriendo
cuentas electrénicas en los bancos y girando cheques de la tesoreria, lo que crea
depdsitos nuevos, es decir, riqueza neta privada, y simultineamente el banco central
provee las reservas requeridas por los bancos para efectos de encaje y operaciones
de compensacién. Cuando se pagan los impuestos, los excesos de reservas en el
sistema de pagos se destruyen con una sencilla operacién de compensacién entre
los bancos y la tesorerfa. Si atin persisten excesos de reservas, el gobierno puede
emitir bonos de deuda ptblica para ayudar a las autoridades monetarias a mantener
la tasa de interés acorde con su meta.

Este tipo de esquemas de empleo ptblico o buffer puede ser una alternativa
robusta y eficiente para enfrentar la reconstruccién de las zonas afectadas por la
temporada invernal y la reparacién de las victimas de la violencia en Colombia;
minimiza los costos de transacciones, reduce el riesgo de la corrupcién administra-
tiva, genera ingresos a las familias y disminuye la tasa de desempleo directamente.
Los cilculos que se presentan en este documento muestran que el sistema no solo
es financiable sin mayores problemas fiscales, sino que permite reducir la tasa de

desempleo abierta a niveles de 4.5 % en cuatro afios.
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CONSIDERACIONES DE POLITICA PUBLICA SOBRE LA
PROBLEMATICA HUMANITARIA

Desde finales de 2010 Colombia ha venido enfrentando simultineamente dos tra-
gedias humanitarias de extrema gravedad: una acumulada por afios, causada por el
hombre, a través de una situacién de violencia sistemdtica producida por grupos
armados legales e ilegales, y otra reciente ocasionada por la naturaleza, debido a
la anormal situacién climdtica. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que esta
doble tragedia se ha ido agudizando en la medida en que se ha prolongado la ola
mvernal con el fenémeno de La Nifna en varios meses del primer semestre de 2011
y se anuncia un invierno severo desde octubre, por un lado, y en que no se realicen
acciones contundentes que garanticen la prevencién de la victimizacién, el despojo,
el abandono y desplazamiento forzado por las diversas violencias que se reproducen
en el territorio colombiano.

Entre las multiples consecuencias de estas tragedias, aparte de la masiva violacién
e inobservancia de derechos humanos, se destacan el empobrecimiento duradero,
la pérdida de patrimonio individual y colectivo, de activos productivos, y de capital
social y tejido comunitario.

Ante este escenario resulta de especial relevancia una politica publica como
la de buffer de empleo para abordar de manera directa e integral la resolucion de
problemiticas regionales caracteristicas de tragedias como la de la ola invernal con
La Nifia y la reparacién y restitucién de victimas de las violencias como el despla-
zamiento forzado.

En estas circunstancias, la implantacién de politicas ptblicas que a la par de
ir promoviendo la reconstruccién de activos colectivos como infraestructura vial
y canales de irrigacién, recuperacién de terrenos privados y colectivos para la
produccién, renovacién de viviendas y otros activos productivos, adecuacién de
instalaciones, entre otros, contribuyan al aprovechamiento y potenciacién de las
capacidades, el capital humano y la mano de obra disponible, con énfasis especial
de la misma poblacién afectada y en estado de pauperizacion, y a la generaciéon de
ingreso de los hogares en las regiones afectadas resultan ser de particular idoneidad
y efectividad en términos de rentabilidad social y econémica.

Con la pecualiridad de que mediante una politica de esta naturaleza se puede
asegurar que las comunidades afectadas llegarfan a erigirse en protagonistas de
primera linea en la reconstruccién y reparacién y restablecimientos de sus nuevos

proyectos de vida.
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Una aproximacion al universo poblacional afectado y caracterizaciony
magnitud de las afectaciones

La poblacién afectada por la primera tragedia representa cerca de un 9-10% de la
poblacién colombiana, en tanto que la impactada por la segunda tragedia correspon-
derfa a un 4%, para un total de poblacién afectada no inferior al 14% de la poblacién
de Colombia.

Con el agravante que estas poblaciones habrian perdido su patrimonio, su
proyecto de vida y el derecho a disfrutar y aprovechar sus activos humanos y mate-
riales.

En consecuencia, 1 de cada 8 colombianos habria visto afectados notablemente
todos sus derechos respecto al uso del espacio, la generacién de ingresos, el goce
de sus bienes patrimoniales (actuales y potenciales), como consecuencia tanto del
desplazamiento forzado como del desarraigo por el desastre invernal. Adicionalmente,
cerca de 4,8 millones de personas afectadas serfan mayores de 12 afios de edad, de
los cuales el 55% corresponderia a poblacién econémicamente activa. Hoy dia, de
estos 2,4 millones de personas econémicamente activas, solamente del orden de
300.000-350.000 tendrian un empleo formal con ingresos iguales o superiores a un
salario minimo. En otras palabras, cerca de unas 2 millones de personas no contarfan
con empleo digno ni un salario minimo. En estas circunstancias, llegaria a alcanzarse
un nivel de pobreza de mds de un 90-95% para esta poblacién victima/afectada y
uno de indigencia incluso superior a un 70-80%, aparte de la pobreza e indigencia
del resto de la poblacién vulnerable del pais.

Esta situacién reafirma la existencia de una tragedia humanitaria en Colombia
entendida como la pérdida integral y masiva de los derechos de un porcentaje signi-
ficativo de la poblacién colombiana.

Conforme a dicho diagnéstico aproximativo, serfa indispensable establecer
soluciones estructurales y duraderas para reconstruir un conjunto muy amplio de
proyectos de vida y garantizar la sostenibilidad econémica de un 14% de la poblacién
total colombiana, lo cual exige, adicionalmente, la restitucién de sus patrimonios y
la reconstruccién del tejido e infraestructura sociales.

De otra parte, en el entendido de que las pérdidas patrimoniales deben atender
al dafio emergente y lucro cesante, los siguientes podrian ser los montos a los que

ascenderia una reparacién integral plena de las mismas:

e Porlaviolencia armada organizada: 80 billones de pesos
e Porlaolainvernal y La Nina: 12 billones de pesos
Total: 92 billones de pesos (cerca del 13% del PIB)



Un programa de buffer de empleo incluyente

Debe advertirse que en la estimacién anterior no se considera la pérdida del tejido
y capital social, y la dimensi6n de los dafios inmateriales o morales.

Ahora bien, de estas pérdidas patrimoniales cerca de 10-15 billones de pesos
corresponderia al dafio emergente de la pérdida de bienes inmuebles, infraestructura
publica y privada y otros relacionados (de 4-7 y 6-8 billones de pesos, respectiva-

mente, debido a la violencia armada y a la ola invernal).

Hacia un plan de emergencia estructural de mediano plazo

Planteamiento

Ante la profundidad de la tragedia humanitaria y su cardcter cuasi-duradero, es
preciso decidir un Plan de Emergencia no sélo coyuntural sino de mediano plazo
(con una perspectiva decenal, por ejemplo). En estas circunstancias, se requiere optar
por un manejo macroeconémico anticiclico con un papel decisivo y proactivo del
Estado y bajo una nueva institucionalidad ptblico-privada para atender la planea-
c16n, coordinacién y ejecucién de inversiones necesarias para palear la emergencia
estructural de mediano plazo Ello exige la creacién con fondos ptblicos, privados
y de cooperacién internacional de un Fondo para la Reconstruccién y Reparacion

Integral cuya finalidad serfa la de servir de 6rgano financiero del Plan propuesto.

Institucionalidad publico-privada

Se requiere del diseno de una institucionalidad publico-privada en la que la
responsabilidad en Gltima instancia ha de ser centralizada, con una estricta coordi-
nacién con la institucionalidad a nivel local/territorial.

Las acciones de esta institucionalidad deben estar encaminadas a la reconstruc-
ci6n de las infraestructuras sociales y fisicas a nivel de las localidades y regiones
afectadas bajo criterios de territorializacion adecuados y a la reparacién integral
de victimas con el restablecimiento tanto de patrimonios fisicos, productivos y
sociales como de proyectos de vida individuales y colectivos. En este contexto, el
Plan debe establecer las politicas, programas y mecanismos encaminados a que la
propia reconstruccién de infraestructuras fisicas y sociales y la reparacién integral
represente una oportunidad para que las mismas victimas puedan desempenarse
y desarrollarse como uno de los agentes sociales y econémicos definitivos en la
realizacién del proceso, en la medida en que el Plan sea una fuente de generacién
de empleo y de ingresos para los mismos damnificados y victimas. Es necesaria la

creaciéon de un Programa de Emergencia de Empleo vinculado con la reconstruccién
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de los activos (individuales y colectivos) afectados por el invierno y por la violencia,
en el marco del cual las victimas y sus comunidades puedan ser protagonistas deci-
sivos en el restablecimiento de sus propios proyectos de vida, asi como del tejido
social/productivo de sus comunidades.

Es preciso tener en cuenta que la ejecucién de un plan de inversiones a cargo de
lainstitucionalidad mencionada, a través Fondo parala Reconstruccién y Reparacién
Integral, contribuirfa a dinamizar la economia del pais gracias a las externalidades
positivas que generaria y al encadenamiento productivo de estas inversiones con el
resto del sistema econémico, consecuente con la generacién de ingresos y el creci-
miento de la demanda interna, por lo cual podria llegar a contribuir al fortalecimiento
del financiamiento del mismo Plan mediante la creacién de una especie de “circulo
virtuoso” de la inversién publica en términos de crecimiento econémico e inclusién

social, sin que tuviera que conducir a una dindmica inflacionaria.

Fuentes de financiamiento

En medio de la crisis financiera internacional actual, frente a la exagerada volati-
lidad de los mercados financieros, la rdpida movilidad de capitales y la inestabilidad
de los mercados cambiarios, y ante la tragedia humanitaria en el pais con cardcter
cuasi-estructural, se requiere que el Estado adquiera una gran responsabilidad en
la coordinacién y financiacién de las acciones piblico-privadas que deben llevarse
a cabo para atender la grave problemitica econémica, social y ambiental en el pais.
Ademds, en estas circunstancias ha de adelantarse una politica macroeconémica
gubernamental proactiva y anti-ciclica.

Para contar con una ley de victimas efectiva y consistente que dé lugar a una
reparacién de las victimas aunque sea relativamente parcial a través del programa de
indemnizacién administrativa, se requiere de voluntad politica para buscar recursos
adicionales a los hasta ahora previstos. En efecto, para asumir un compromiso serio
con las victimas es preciso incrementar sustancialmente los ingresos tributarios y
reducir y reorientar los gastos del Estado.

El pais debe adelantar una reforma impositiva de cardcter estructural que
conduzca a corregir una estructura tributaria actual altamente regresiva, basada
excesivamente en impuestos indirectos, con multiplicidad de tarifas, que como es
natural afectan relativamente en mayor proporcién a la poblacién de ingresos bajos
y medios, y ante la presencia de multiples y excesivos privilegios para unos pocos
inversionistas que no se justifican ni desde el punto de vista econémico ni social.
La estructura actual favorece la evasién y la elusién tributarias, conduciendo como
resultado a una baja presién fiscal promedio a pesar de las relativamente elevadas

tarifas nominales vigentes, todo lo cual permite calificar la estructura tributaria no



Un programa de buffer de empleo incluyente

solamente como regresiva (a favor de unos pocos grupos de capital y en detrimento

de las rentas del trabajo) sino también como ineficiente.

Ademis, se requiere tanto de una reorientacién del gasto sin afectar el gasto social

y reduciendo paulatinamente aquel destinado a seguridad y defensa, como de una
focalizacién mds adecuada del gasto. Es preciso también reforzar la lucha contra la
corrupcién y mejorar las practicas administrativas de las entidades del Estado para
evitar al maximo posible las innumerables y cuantiosas demandas que se instauran en

su contra y para defender sus intereses adecuadamente en los litigios pendientes.

La estrategia fiscal debe operar tanto en ingresos como en la reorientacién de

las prioridades del gasto:

Ingresos:

. Tributarios:

1. Suspensién temporal de los efectos de los contratos de estabilidad juridica:
Dado el cardcter sobreviniente e imprevisible de la crisis invernal y ante el avance
de la sociedad del reconocimiento de las victimas con la préxima aprobacién
de unaley de victimas, el Ejecutivo en el marco de las facultades extraordinarias
inherentes a la declaratoria de un Estado de Excepcién, debe proceder a
suspender temporalmente de las obligaciones fiscales implicitas en los contratos
de estabilidad juridica.

1. Ampliacién y prolongacién de la vigencia de Impuesto al patrimonio para

contribuyentes con patrimonios superiores a 1.000 millones de pesos.

u1.Postergacion del inicio del desmonte gradual del gravamen alos movimientos
financieros (4 X Mil) con posterioridad al 2016.

iv. Desmonte y eliminacién de excepciones y privilegios tributarios claramente

injustificados, factibles de realizar en el corto plazo.

v. Impuesto ala tierra: Si bien no resultarfa conveniente implementar un impuesto
ala tierra adicional en el corto plazo a aquellos predios afectados por la tragedia
invernal, en general si puede ser una fuente de ingreso importante en el corto y

mediano plazo para el Plan de Reconstruccién y Reparacién Integral.

b. Otros ingresos:

1. Regalias: Destinacién de cierto porcentaje del total de regalias para el Fondo

de Reconstruccién y Reparacién Integral.
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1i. Aumento de la tributacién interna (incluidas las regalias) del sector de

hidrocarburos y mineria.

1. Venta de activos del Estado y destinacién de utilidades ptblicas: Por una parte,
destinar buena parte de los recursos originados en la venta de los activos fijos de
CISA para el Fondo. Adicionalmente, respecto a Ecopetrol no convendria vender
mis alld del 10 a 15% de la participacién del Estado, en razén a que es quizas el
activo mds productivo y rentable del que dispone el Estado colombiano. Mids bien
se debe enfatizar en la destinacién de una porcién de sus utilidades al Fondo de
Reconstruccién y Reparacién Integral. Por dltimo, se propone destinar al Fondo
mencionado, un porcentaje de las utilidades del Banco de la Reptblica.

111. Donaciones y cooperacién internacional.

Gastos:

Reorientacién de las prioridades en el gasto piblico. A medida que se liberen
recursos de Defensa y Seguridad, éstos se deberfan destinar al financiamiento del
Plan.

Sin lugar a dudas, saldar la deuda con las victimas (incluidos los damnificados
de la ola invernal y La Nifa) requiere de la conciliacién de intereses y del estableci-
miento de compromisos en favor de las mismas y de su inclusién social. Como se
ha mencionado, es necesario que la sociedad y el Estado en sus diversas instancias
lleguen a consensuar sobre c6mo saldar esta deuda en un contexto en el que el Estado
y la sociedad asuman el costo de la reparacién de las victimas como un problema
nacional y cuya resolucién es vital para la convivencia y el futuro de Colombia como
sociedad democritica.

Lo anterior obliga al Estado y a la sociedad colombiana a implantar un Pacto
Social por la Reparacién Integral de las Victimas, en el que el costo de la reparacién
y reconstruccién se vea resuelto por esfuerzos estatales y societales de significativa
magnitud, y todo ello sin descuidar de manera alguna la persecucién de los bienes de
los victimarios y de sus financiadores y testaferros, cuya recuperacién no solamente
contribuird a reducir el costo fiscal de la reparacién, sino también a garantizar la no

repeticién de la masiva victimizacién que se ha observado por décadas en el pais.

Reparacion integral distributiva en equidad como principio de politica
publica

Dado el elevado valor monetario del dafio total derivado de las tragedias de la
victimizacién de la violencia reproducida en las dltimas tres décadas y de la damnifica-

ci6n por la olainvernal y La Nifia en el dltimo afio, y no obstante el espacio disponible
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para aumentar la carga tributaria promedio con base en una reforma estructural
consecuente con el desmonte de inequidades y el incremento de tasas efectivas a
ciertos grupos de capital, resultarfa ineludible tomar decisiones y compromisos
societales sobre tanto el monto neto a resarcir del dafio total y el periodo en el que
se realizarfa dicho resarcimiento, como su distribucién entre las personas y hogares
afectados. Se tratarfa de un proceso social enmarcado enlo que podria denominarse
como la economia politica de la reparacién integral.

De acuerdo con la reciente ley de victimas aprobada en el pais, se ha definido
como 10 afios el periodo de su vigencia y, por ende, de la reparacién de las victimas
delaviolencia, en tanto que en razén del cardcter del dafio invernal, la reconstruccién
no debiera exceder unos 4 afios, con una etapa inicial de choque en el corto plazo.

En este contexto, el paradigma de la justicia distributiva podria ser aplicado
para lograr una indemnizacién masiva que tienda a la integralidad, a partir del
reconocimiento publico de la magnitud real de los perjuicios inherentes al dafio
efectivamente causado al universo de las victimas, y su posterior redistribucién en
términos de equidad. Desde el punto de vista ético resultarfa indispensable partir
del reconocimiento de la integralidad de la reparacién y la reconstruccién como un
derecho irreductible de las victimas en el plano de la justicia correctiva.

A suvez, serfa necesario redistribuir equitativamente dicha indemnizacién entre
el universo de victimas ante las limitaciones de recursos que enfrenta el Estado y que
le impiden garantizar la efectiva correccion de la injusticia causada a las mismas. Para
ello, se deberfa asegurar una indemnizacién lo mds integral posible a las victimas
cuyas condiciones de vulnerabilidad y de marginacién se hubieran visto claramente
acentuadas, tanto al momento de la victimizacién como antes de ser reparadas por
el Estado. Con el agravante de que la gran mayorfa de las victimas se caracterizan
por sufrir elevados niveles de vulnerabilidad econémica y social.

En este sentido, la indemnizacién distributiva en equidad es un paso previo,
aunque no suficiente, para iniciar un proceso de transformacién de las condiciones de
desigualdad y exclusién de las victimas, a través de la reparacién y la reconstruccién.
Igualmente, podria constituirse en el primer paso para la reivindicacién simbélica
de las victimas, toda vez que, como lo ha afirmado la Comisién de Seguimiento a
la Politica Pablica sobre Desplazamiento Forzado, “si en condiciones de escasez se
asignan recursos a las victimas, se les envia un fuerte mensaje a ellas y a otros acerca
de suinclusién en la comunidad politica, y se les dignifica al incluirlas en un proyecto
mds amplio de transformacién democritica””.

Para el disefio de un programa de indemnizacién administrativa como parte de la
reparacion integral y la reconstruccién debe acudirse a principios de politica como el
de distribucién equitativa, segtin el cual se pretenderia resarcir en mayor proporcién

los perjuicios materiales causados a aquellas victimas que perdieron menos bienes y
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se encuentran actualmente en situacién de mayor vulnerabilidad frente al ocasionado
a aquellas que perdieron mds bienes y se sitdan relativamente en situacién menor

vulnerabilidad, bajo principios de progresividad y equidad distributivas.

Programas basicos del Plan de reparacion y reconstruccion

Ahora bien, convendria definir algunos programas componentes del plan de
emergencia estructural en consonancia tanto con su perspectiva temporal como con
el dmbito especifico de intervencién ante la clara diferenciacién de los principales
componentes caracteristicos de los dafios derivados de la victimizacién y damnifi-
cacién entre: el dafio emergente por concepto de la pérdida o afectacién de bienes
inmuebles (como vivienda), infraestructura ptblica (como vias secundarias, canales
deriego) y privada productiva (como silos, bodegas); el dafio emergente por concepto
de abandono e inundacién de tierras, de otros bienes raices, de cultivos y animales;
y, entre otros, el lucro cesante de los dafios emergentes que conllevan la pérdida de
ingresos para la victima/damnificado (por tratarse de activos productivos).

Asi, entonces, podrian distinguirse al menos varios programas bésicos como:
programa de choque para la reconstruccién de infraestructura bdsica publica y
privada, tanto de tipo fisico como social, de poblacién damnificada y victima en su
lugar de origen, programa estructural para la reconstruccién en general en el mediano
plazo, programa para la reparacién e indemnizacién administrativa de victimas en
el corto y mediano plazo.

Al menos en el caso de los dos primeros programas se destaca el papel de la
inversién en infraestructura ptblica y privada, de tipo fisico y social, en las regiones
afectadas como potencial generador intensivo de empleo, tanto directo como
indirecto, con énfasis en mano de obra no calificada y semicalificada en mdltiples
actividades (como la construccién de vias secundarias, canales, etc.). Como lo
sefialan Tuck et al. (2009):

Los niveles de generacién de empleo por paquete de inversiones
son muy sensibles a los salarios locales, la division entre trabajadores
calificados y no calificados, el sector del que se trate (es decir, las
piezas que componen la “canasta”), la tecnologia desplegada en cada proyecto,
el nivel de importacién de insumos y, en zonas con condiciones laborales mas
estables, el efecto de sustitucion. Para comprender el impacto de las inversiones
en épocas de crisis, las autoridades deben aprovechar los anilisis sectoriales,
los analisis comparativos de tecnologias y los datos sobre el origen de los

insumos.>
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Los programas para la reconstruccion de infraestructuras publicas y privadas
como programas de buffer de empleo y generacion de ingresos

Comenzando con el caso de infraestructuras fisicas, si, como se menciond, el
dafio emergente de la pérdida de bienes inmuebles, infraestructura fisica, ptblica
y privada, y otros relacionados (de 4-7 y 6-8 billones de pesos, respectivamente,
por la violencia armada y por la ola invernal) superaria unos 10 billones de pesos,
es evidente el inigualable impacto que tendrfan unos programas de reconstruccién
y reparacién en términos de empleo y generacién de ingresos, y especial pero no
exclusivamente de la misma poblacién victima y damnificada. En efecto, segin Tuck
et al. (2009):

El potencial generador de empleo del componente de inversién en
infraestructura (fisica) de un estimulo puede ser considerable, con un promedio de
aproximadamente 40.000 empleos por cada US$1.000 millones invertidos en
la regién para una canasta de inversiones. Esta cifra excluye los efectos terciarios
de empleo inducido que surge del consumo de los empleados directos e
indirectos. Pese a ser de alcance limitado, los proyectos de mantenimiento de
caminos rurales realizados a través de microempresas pueden crear entre 200.000

y 500.000 empleos directos por cada US$1.000 millones en desembolsos.

Asi, entonces, si la sociedad y el Estado colombianos decidieran dedicar unos
7-8 billones de pesos en el cuatrienio 2011-2014, lo que no resultarfa inviable
dada la situacién fiscal prevista, mds atn si se tomaran medidas sobre la fiscalidad
mencionadas previamente, serfa susceptible de argumentar que una canasta de inver-
siones de tal magnitud para la reconstruccién y mantenimiento de infraestructuras
fisicas publicas y privadas afectadas por la ola invernal y La Nina y la violencia, con
participacién no solo de empresas grandes sino especialmente de microempresas,
podria llegar hasta generar empleo directo hasta de un orden de entre 400.000 y
900.000 puestos de trabajo. Con el ingrediente adicional que de acuerdo con la
experiencia internacional, el multiplicador de empleo indirecto podria llegar hasta
uno del orden de 1,5-2.0.

En estas circunstancias, podria pensarse en una potencial generacién de empleo
directo e indirecto de entre 700.000 y hasta 1.300.000 puestos de trabajo en el
cuatrienio por concepto de los programas de reconstruccién de infraestructuras
fisicas en general. Con la caracteristica adicional que una buena proporcién del
empleo generado pudiera ser desempefiado por la propia poblacién damnificada y
victimizada.

Complementariamente, si se considerara los casos de la reconstruccién de infra-

estructuras sociales y del emprendimiento de proyectos productivos y planes de
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vida de la poblacién damnificada, tanto reasentada en el mismo lugar afectado por
el invierno como reubicada en otro lugar, y de la poblacién victima de violencias,
especialmente en el caso de los retornados a sus tierras de origen o reubicados, se
tendria la posibilidad de crear importantes voliimenes adicionales de empleo para
estas mismas poblaciones

Mediante estos programas de buffer de empleo se posibilitaria que los damni-
ficados y victimas llegaran a convertirse en los propios actores protagénicos del
proceso de restablecimiento de sus proyectos de vida y de la recuperacién del tejido
social de sus comunidades.

Consecuentemente, los programas de reconstruccién de infraestructuras fisica y
social, del emprendimiento de proyectos productivos y restablecimiento de planes
de vida como programas de buffer de empleo se podrian erigir por su idoneidad y
eficacia para la creacién de empleo, la generacién de ingreso, la dinamizacién de la
demanda interna, la reduccién de la pobreza y la reactivacién de regiones/territorios
afectados, la superacién de la extrema vulnerabilidad y el reconocimiento social de
las victimas en su cardcteer de ciudadanos, ademds de la recuperacién del tejido
social de las comunidades victimizadas y damnificadas.

Ahireside uno delos retos de la sociedad colombiana de lograr convertir la crisis
humanitaria vigente en una oportunidad de construccién de unas bases minimas
para avanzar hacia la justicia, la reparacién y el reconocimiento de las victimas y
damnificados en el pais.

Y todavia mds en la medida en que la situacién macroeconémica resulte favorable
a una significativa creacién de empleo en el pais, consecuencia, entre otros factores,
de la materializacién de una bonanza minera y la realizacién de macroproyectos
de infraestructura como los previsibles para la presente década en el pais. Razén
adicional por la que el Estado colombiano deba asumir una responsabilidad de dltima
mnstancia en la creacién de condiciones propicias para la satisfaccion del derecho al
trabajo de amplios grupos poblacionales, especialmente de los vulnerables, damni-

ficados y victimas.
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