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RESUMEN

B cumplimiento de condiciones por parte de los sujetos de las politicas sociales para
obtener y mantener las prestaciones, constituye un rasgo distintivo de los programas sociales
aplicados actualmente en Argentina: desde contraprestaciones laborales (tal el caso del Plan
Jefes/ as de Hogar) hasta la demostracion de practicas asociadas al ejercicio de otros derechos
como salud y educacién (por ejemplo en el Plan Familias), dan cuenta de la aplicacion de este
principio.

Contrariamente, la propuesta del Ingreso Ciudadano —en su versibn mas pura— presenta
entre sus rasgos distintivos, la incondicionalidad del ingreso que postula otorgar a todos los
sujetos por su sola condicion de ciudadanos.

Bl debate sobre la condicionalidad —eo incondicionalidad como contracara de ésta— remite
al lugar que ocupan las nociones de derecho, obligacion o deber y responsabilidad, y las relacio-
nes que se dan entre estos aspectos; es decir, como se entienden, a qué se le da supremacia,
etc.; en definitiva, al sentido que se le atribuye a la idea de ciudadania.

En el presente trabajo nos proponemos analizar los fundamentos tedricos de quienes de-
fienden la incondicionalidad y de los propulsores de la condicionalidad, analizando comparativa-
mente aspectos tales como el sentido u objeto (implicito o explicito) de la aplicaciéon de uno u
otro principio; la relacion entre derechos y deberes; el carécter individual o social que se le
atribuye a la responsabilidad; el lugar que ocupa la “sancién” en caso de existir; convergiendo
finalmente el analisis, en la forma en que se accede a la ciudadania social en cada perspectiva.

Palabras clave: Politicas Sociales - Ingreso Ciudadano —Condicionalidad de programas so-
ciales.

A MODO DE INTRODUCCION

B cumplimiento de condiciones por parte de los sujetos de las politicas sociales para
obtener y mantener las prestaciones, constituye un rasgo distintivo de los programas sociales
aplicados actualmente en Argentina: desde contraprestaciones laborales (tal el caso del Plan
Jefes/ as de Hogar) hasta la demostracion de précticas asociadas al ejercicio de otros derechos
como salud y educacién (por ejemplo en el Plan Familias), dan cuenta de la aplicacion de este
principio.

1 Falta lugar donde se presento
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Contrariamente, la propuesta del Ingreso Ciudadano —en su versidon mas pura—; presenta
entre sus rasgos distintivos, la incondicionalidad del ingreso que postula otorgar a todos los
sujetos por su sola condicion de ciudadanos.

H debate sobre la condicionalidad —e incondicionalidad como contracara de ésta— remite
al lugar que ocupan las nociones de derecho, obligacién o deber y responsabilidad, y lasrelacio-
nes que se dan entre estos aspectos; es decir, como se entienden, a qué se le da supremacia,
etc.; en definitiva, al sentido que se le atribuye a la idea de ciudadania.

En el presente trabajo nos proponemos analizar los fundamentos teéricos de los propulso-
res de la condicionalidad y de quienes defienden la incondicionalidad; analizando comparativa-
mente aspectos tales como el sentido u objeto (implicito o explicito) de la aplicacion de uno u
otro principio; la relacion entre derechos y deberes; el caracter individual o social que se le
atribuye a la responsabilidad; el lugar que ocupa la “sancién” en caso de existir; convergiendo
finalmente el analisis, en la forma en que se accede a la ciudadania social en cada perspectiva.

EL PRINCIPIO DE LA CONDICIONALIDAD DE LAS PRESTACIONES EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

S esta frente a una politica condicionada cuando se pide algo a cambio por |a obtencion
de un servicio, bien o asignacion monetaria. Cuando esto tiene lugar, se comprueba que /os
derechos se adquieren en virtud de un contrato; es decir, sélo si se cumplen obligaciones (Han-
dler, 2003). No se genera unarelacién de derecho con los sujetos atendidos, sino que se estable-
ce una especie de imposicién mecanica del estilo del contrato de mercado, donde prima una
vision individual de la responsabilidad, que involucra s6lo a los destinatarios de las politicas.

La imposicién de condiciones reflejaria una retraccion de la ciudadania social, en tanto la
inclusién de éstastiene una diversidad de sentidos que van a contrapelo con la expansién de los
derechos sociales: en la condicionalidad subyace la légica del intercambio, del contrato indivi-
dual, del mérito para recibir un beneficio y del disciplinamiento obtenido a través del requeri-
miento de conductas o acciones obligatorias. Ahora bien, el peso de cada uno de estos aspectos
puede variar segun cual sea la condicion que se pida a cambio; y es por ello que a continuacion
se propone un analisis detallado de la condicionalidad en funcion del tipo de requisito o contra-
prestacion requerida, vinculdndolo a determinados modelos de politica social, aplicados con
supremacia en diferentes contextos geograficos.

a. La exigencia de una contraprestacion laboral: politicas de workfare de Estados Unidos

La solicitud de una actividad laboral a cambio de una prestacién recibida, remite el exa-
men a las “politicas de workfare”. Las mismas reconocen antecedentes remotos en Inglaterra
fundamentalmente con la Poor Law de 1536 y luego en 1834 con la Poor Law Amendment Act de
Gran Bretana. En décadas mas recientes, donde se han impulsado procesos de retraccién de los
Estados de Bienestar, Estados Unidos se ha constituido en el pais emblemético en laimplementa-
cidn de politicas de workfare, siendo el Temporary Assistance for Needy Families -TANF-, uno de
sus programas mas representativos actualmente?.

Las politicas de workfare son entendidas como “ aquéllas politicas que, en lugar de poner
el acento en los ‘incentivos’ y ‘derechos’ al empleo, lo colocan en la directa ‘obligacion’ de
emplearse como precio a pagar para recibir un subsidio” (Lo Wuolo; 2001 —p. 116).

2 Se trata de un Programa creado en 1997, durante el Gobierno de Clinton. El mismo estd destinado a familias pobres por
ingresos con hijos menores de 18 afios. El beneficio consiste en un ingreso en ddlares que tiene una duracién maxima de
hasta cinco afios por cada perceptor. Los beneficiarios deben cumplir con programas de capacitacion laboral y buscar
empleo, debiendo aceptar cualquier trabajo que se les ofrezca. El no cumplimiento de esto tltimo genera sanciones que,
en los casos mds extremos, suponen hasta la pérdida del beneficio.



Desde esta perspectiva, se considera que la pobreza es un fendmeno material y una condi-
cién moral caracterizada por una pérdida de cultura del trabajo y de responsabilidad individual.
Se estima que las acciones del Estado orientadas a reducir la pobreza han creado individuos
dependientesde la ayuda social, incapacesde valerse por si mismos. En consecuencia, uno de los
objetivos que se persigue es que la gente trabaje, para lo cual se propone reducir los montosy
plazos de la ayuda social, solicitando concretamente, una contraprestacion laboral, a cambio de
la asignacién monetaria otorgada. Como expresa Lo Vuolo, “ detrdsde la expansién de programas
de workfare y otros afines, esta la pretension de aumentar |as exigencias para acceder a bene-
ficios del Estado, de promover la moral y la ética del empleo mercantil y de transferir la
responsabilidad del bienestar personal a cada uno. Esto supuestamente fomentaria las ‘virtu-
des’ personales y reduciria la dependencia con respecto al aporte del resto de la sociedad. La
idea es que son los propios afectados los principales culpables de su situacion por no hacer
suficientes esfuerzos para superarl/a’ (Lo Vuolo; 2001 —p. 118).

H tipo de condicionalidad requerida, esto es, una contraprestacion laboral, se fundamenta
en el valor que esta corriente le asigna ala “ éticadel trabajo”, como mecanismo de integracion,
e incluso, de disciplinamiento. Ademas, para la ideologia liberal que subyace a las politicas de
workfare, solo los bienes privados logrados con el fruto del esfuerzo y sacrificio puesto en el
trabajo, son aquellos legitimamente obtenidos. Es por esto que en EEUU, la politica social esta
acompanada de obligaciones que no se basan necesariamente en un contrato formal o legal sino
en un contrato basado en las obligaciones morales de |la ciudadania, en tanto se teme que al
quebrar la conexidn entre trabajo e ingreso la ética del trabajo resulte erosionada.

Como se puede apreciar, los fundamentos de las politicas de workfare son coherentes con
la ideologia que sostienen losregimenes liberales de organizacion social; ala vez que, dentro de
la produccién teérica sobre Ciudadania, esta linea de pensamiento se asocia con la corriente
denominada Nueva Derecha, la cual fue la primera que cuestioné la ciudadania social y el Estado
de Bienestar, al considerar que este Ultimo promovio la pasividad entre los pobres (Kymlicka y
Norman, 1997). En funcion de esto, desde esta perspectiva se sostiene que el cumplimiento de
responsabilidades debe ser la condicidn previa al gozo de derechos.

El planteo central pasa por el cumplimiento de obligaciones. Como afirma Handler, “en
Estados Unidos la asistencia siempre estuvo acomparnada por obligaciones; no era un contrato
formal o legal sino un contrato basado en las obligaciones morales de la ciudadania” (Handler,
2003 —p. 174). En consecuencia, “obligar a quien se encuentra en una situacion de dependencia
a cumplir con las mismas obligaciones que |0s demds es algo esencial para alcanzar |a igualdad,
no algo que se oponga a ella. Una politica social efectiva debe colocar a sus beneficiariosbajo |as
obligaciones comunes a todos los ciudadanos, en lugar de eximirlosde ellas’ (Mead, 1986; citado
por Kymlicka y Norman, 1997 —p. 10).

En sintesis: el cumplimiento de responsabilidades es una condicion previa para el gozo de
derechos. En consecuencia, el acceso y mantenimiento de beneficios sociales es de caracter
condicional, |o cual se sustenta en la légica del intercambio y del mérito para recibir un benefi-
cio. La responsabilidad se caracteriza por ser individual, ala vez que posee connotaciones puni-
tivas (si no se cumple con las exigencias, se sanciona, por ejemplo, retirando el beneficio). El
tipo de obligacién o condicionalidad requerida es fundamentalmente la busqueda y aceptacion
de cualquier empleo, donde subyace la idea del trabajo como medio de disciplinamiento, y por
lo tanto, reproductor de las relaciones de subordinacion: no importa en qué trabajar, de hecho,
lafaltareal de empleo, obliga alosbeneficiariosde laspoliticas sociales, a‘emplearse’ entareas
humildes, a veces degradantes, e incluso innecesarias o intrascendentes. Finalmente, en este
caso como indica Handler (2003), los derechos se adquieren en virtud de un contrato, esto es,
sblo si se cumplen las obligaciones.



Las politicas de workare en general, y el principio de la condicionalidad que éstas susten-
tan, son cuestionables en diversos aspectos. Por un lado, porque “culpabilizan” a los individuos
desocupados por un problema macroecondémico y social global como es la desocupacion, estig-
matizandolos de incapaces o vagos. El trabajo, mas que un medio de integracién, constituye un
mecanismo de disciplinamiento: 1o que importa es mantener presente la ética del trabajo y del
esfuerzo personal como medios para la obtencién de beneficios.

Finalmente, la |6gica del intercambio, del mérito, del contrato (implicito o explicito), le
quita el caracter de derecho a la asignacidén que se otorga, lo cual se evalia como un avasalla-
miento al propio principio de ciudadania. No se piensa en sujetos de derecho, sino que se asien-
ta, refuerzay reactualiza la |6gica de quiénes son los ‘merecedores’ de la politica social. Como
dice Plant, “ en lugar de aceptar la ciudadania como una condicidn politica y social, los conserva-
dores modernos han intentado reafirmar el rol del mercado y han rechazado |a idea de que la
ciudadania confiere un stat usindependient e del nivel econémico’ (Plant, 1991; citado por Kymlicka
y Norman, 1997 —p. 11).

b. La aceptacion de actividades alternativas al empleo (actividades comunitarias volunta-
rias, actividades familiares o reproductivas, acciones de formacion o capacitacion): politi-
cas de rentas minimas de insercion de Europa

A partir de la década de los setenta aproximadamente, en Europa Occidental, “ /os social-
demdcrat as adoptaron la ‘tercera via’, que busca seguir un curso intermedio entre los tradicio-
nales defensores del bienestar social existente y los neoliberales que quieren desmantelarlo”
(Handler, 2003 —p. 175). Un representante intelectual de esta corriente es Rosanvallon (2000), y
la expresidn concreta en términos de politica social mas difundida es la Renta Minima de Inser-
cion -RMIs de Francia®.

Esta corriente estima que actualmente el principal problema esla falta de oportunidades
laborales para todos los ciudadanos, por lo cual se indica que el Estado debe brindar los elemen-
tosy generar las condiciones para que cada individuo tenga un lugar en la sociedad del trabajo,
atendiendo las causas y no los efectos de la pobreza. Desde esta perspectiva, se piensa que la
economia post-industrial no genera la cantidad de puestos de trabajo necesaria para absorber al
conjunto de la poblacion empleable, a la vez que existe un colectivo de sujetos con escasa
calificacion, siendo sus habilidades insuficientes para encontrar un trabajo. Por todo esto, se
propone, entre otras cosas, desarrollar politicas publicas de regulacion del mercado laboral y
reformular los principios de la seguridad social reduciendo la jornada laboral y pagando un ingre-
so de insercion y formacion.

Esto ha dado lugar a la implementacion de politicas activas hacia el mercado de trabajo,
actualmente comunes en gran parte de Europa Occidental. Acambio de los beneficios, los favo-

3 El Revenue Minimun D’Insertion (RMI) Francés, se establecié en 1988, como una asignacién minima que reemplazé
diversos programas locales de asistencia social. E1 RMI otorga el derecho a un ingreso minimo y a la insercion, exige una
declaracién de ingresos y se aplica a todos los ciudadanos y residentes mayores de veinticinco afios, desocupados. Se paga
entre el 50% y 85% del salario minimo, lo cual varia por suplementos que se otorgan por pareja y por hijo. El contrato de
insercidn es entre el individuo y la “comisidn para la insercién”. Aunque la reubicacién laboral es uno de los objetivos, no
hay requisito de bisqueda de empleo. En teoria, todos los beneficiarios tienen derecho a un contrato de insercion, pero las
asignaciones basadas en trabajo son limitadas. Las actividades a las que se orientan pueden ser variadas, por ejemplo,
“autonomia social” (salud, vida diaria, etc.), o puestos en los sectores ptiblicos y sin fines de lucro. El grado de obligatoriedad
es ambiguo, con diversas interpretaciones en el nivel local. La condicionalidad para el acceso al beneficio pasa por la
firma del contrato de insercidn, siendo pocas las sanciones por negarse a aceptar un trabajo. Si bien tedricamente, la
politica francesa de proteccidn e insercién social estd condicionada a obligaciones reciprocas; en la prictica, el RMI ha
probado ser una forma muy relajada de compulsién, dado que existe el ‘derecho’ a la insercién, pero sélo un cierto
porcentaje participa del mismo.



recidos deben buscar trabajo o participar en actividades relacionadas, incluyendo educacion y
capacitacién. B principio de “trabajar es lo primero” o de que “quien tenga al menos cierta
capacidad laboral deberia trabajar” se ha extendido y “/a condicionalidad de los beneficios’ ha
pasado al centro de la escena. (Handler, 2003)

Resumiendo la postura de Rosanvallon (2000), Handler explica que “/a ‘Idgica de |a solida-
ridad’ debera construirse sobre un sistema de redistribucion directa que se base en la ciudadania
y ésta, a su vez, depende de una ‘suerte de pacto moral’. Aqui Rosanvallon desarrolla sus ideas
decontrato...... Los excluidos tienen derecho a un ingreso minimo que les permita reinsertarse
en la sociedad pero deben aceptar un contrato: el ‘compromiso a la inclusion’ del beneficiario.
Los compromisos varian: capacitacion, obras publicas, esfuerzos personalestendientesa reajus-
tar conductas (por ejemplo, desintoxicacion); todos ellos estan determinados individualmente,
se trata de ‘derechos individualizados’ .... ‘Ni el mercado ni el Estado pueden solucionar el
problema. En ambos casos, os derechos sociales se reinterpretan como contratos que articulan
derechos y obligaciones’. La inclusion democratica debe basarse en la igualdad contractual’
(Handler, 2003 —p. 175y 176).

Lasreflexiones de Rosanvallon y la expresion concreta de las RMI, constituyen una tenden-
cia actual, adaptada al contexto en el cual tienen lugar, que pretenden preservar algunos de los
fundamentos de republicanismo clasico*. Sn embargo, en este caso se da una redefinicién que
apunta a establecer junto al principio del solidarismo, un nuevo rol de los individuos. Aparece
una tendencia que imprime fuerza a la responsabilidad individual, promoviendo el involucra-
miento de los ciudadanos en la proteccién y la seguridad. Sn abandonar la consigna de las
obligaciones del Estado para con los ciudadanos, un conjunto de propuestas y politicas tienden
ahora a impulsar con mayor vigor a losindividuos a contribuir con su esfuerzo, lo cual evidencia
un movimiento hacia las obligaciones, mas que hacia los derechos.

Para responder a las abruptastransformaciones del contexto mundial, caracterizado por la
desocupacion laboral y la desafiliacién social, el modelo tradicional de proteccién social debe
mutar hacia nuevos tipos de intervenciones, siendo una de ellas, la propuesta de la insercién, a
travésde las RMI. Ac4, las obligaciones son reciprocasy no univocas. El Estado tiene la responsa-
bilidad por la proteccién de los ciudadanos, pero estos a su vez tienen una deuda con la sociedad
que deben también respetar. Enrazén de ello se trata de aportar individualmente al sostenimien-
to de la proteccion social (se trata de un ciudadano activo y no pasivo).

En esta linea, el contrato adquiere un renovado sentido y finalidad. Como instrumento de
intervencién social, permite en primer lugar hacer visible ambas partes en el ejercicio de los
derechossociales: el Estado y el ciudadano. Paso seguido entonces, queda abierto el camino para
establecer los derechosy obligaciones de ambos, esto es, explicitar la obligacion de la sociedad
para con los individuos, pero también instalar la exigencia hacia estos Gltimos para cumplir con
su responsabilidad. Queda asf establecida la relacion de reciprocidad.

4 El republicanismo cldsico se caracteriza por tener una visiéon orgénica de la sociedad: la misma es considerada como un
todo cuyas partes deben convivir arménicamente e integradas entre si. La ciudadania entonces tiene que ver con la
integracidn social, por eso el concepto de exclusion: personas que quedaron afuera del “contrato social”.

Mais que de desigualdad, se habla del proceso de “desafiliacion”: de aquellos procesos de ruptura que van haciendo que
una persona vaya quedando desprotegida, cuando no hay lazos sociales en términos institucionales. La proteccion
institucional es el signo del lazo social, dado que hay una sociedad que contiene a sus miembros y los hace pertenecer a
la misma. Esto implica una responsabilidad colectiva respecto de cualquier ciudadano: cuando uno de los miembros del
“cuerpo social” cae en la pobreza, la responsabilidad no es individual, sino social; y de ahi el concepto de solidaridad.
Asi, el Estado asume la responsabilidad social de los ciudadanos al mismo tiempo que asume un compromiso activo con
cierta concepcidn del bien. En cuanto a los derechos sociales, éstos estdn vinculados con la responsabilidad de una
sociedad con sus miembros. Los derechos deben encontrar su limite en las politicas del bien comtin. También hay deberes
de los miembros para que funcione el cuerpo social, pero este deber es social y no individual, es un “deber moral”. En
relacion a los deberes morales de los ciudadanos, lo que subyace es el concepto de responsabilidad social: cada ciudadano
tiene el deber de cumplir con obligaciones para que funcione el cuerpo social.



Esta reivindicacion de la obligacién positiva, es fundamentada en la consideracién del
individuo como autéonomo y responsable, mas alla de la situacién en la que se encuentre. Ubica
alos sujetosyano como mero receptores, con escasa iniciativa que reciben losbeneficiosimple-
mentados del Estado, sino por el contrario, abre el juego a una concepcidén en tanto actor, capaz
de desarrollar conductasy desplegarse con autonomia, y por ende establecer relaciones contrac-
tuales.

Instalado el sentido de la contraprestacion para esta corriente, resultainteresante analizar
en detalle el tipo de contraprestacion requerida, dado que surgen interrogantestales como: ;qué
contenido darle al trabajo obligatorio que cabe exigir como contrapartida de la asignacion?,
&omo definirlo, medirlo, repartirlo, cuando la importancia del trabajo en la economia se vuelve
cada vez menor? &£émo evitar que el trabajo obligatorio no compita con otras actividades y
empleos publicos normalmente remunerados?.

Alaluz de estos cuestionamientos, y con la premisa de que no sblo interesa la reinsercion
laboral, sino también la integracién social, las condicionalidades impuestas se refieren a una
diversidad de tareas que abarcan la busqueda de empleo, pero también la superan, y en su lugar
se acepta ademas todo aquello que tiene que ver con el desarrollo de “actividades socialmente
Utiles”, como otra forma de garantizar la “inclusién social” y de preservar la idea del “sujeto
activo”.

Asi, una alternativa propuesta por Offe y Rifkin (citado por Gorz; 2003), lleva a situar el
trabajo obligatorio en el tercer sector de las actividades que responden a necesidades no solven-
tablesy que no son rentables para la economia de mercado: actividades voluntarias de cuidado,
de educacion, de utilidad general en el seno de asociacionesde la sociedad civil; constituyéndose
la asignacion en una especie de “remuneracién del trabajo voluntario obligatorio”.

Otra alternativa, incluiriala propuesta de Elson (también citado por Gorz; 2003), mediante
la cual se aceptarian como contrapartida trabajos domésticos de cuidados y aprovisionamientos
a las personas dependientes tales como hacerse cargo de los nifios, de los enfermos o de las
personas minusvalidas.

A juicio de Gorz (2003), ambos planteos son cuestionables, dado que ponen de manifiesto
un contrasentido. Para Gorz, el paradojico “voluntariado obligatorio” genera efectos perversos:
“ hace que verdaderos voluntarios se codeen con volunt arios obligados, que tienen muchas posi-
bilidades de ser tratados como colaboradores subalternosy destinados a las tareas menos grati-
ficantes. Pues, con el fin de asegurarse su asignacion, hacen lo que los verdaderos voluntarios
hacen gratuitamente, por conviccion. La actividad voluntaria obligatoria se convierte entonces
en unatrampa: desvaloriza la actividad de los voluntarios obligados’ (Gorz; 2003 —p. 96). En el
otro caso, la obligacién impuesta de realizar un trabajo del tipo doméstico, borra intencional-
mente la diferencia entre trabajo de produccién y de reproduccion, negandose el caracter priva-
do de las actividades domésticas. Asi, “/a obligacion del padre hacia su hijo, del adulto hacia sus
padres ancianos, se plantea como una obligacion social y se ubican bajo el control publico. Las
conductas relacionales espont aneas —y de las cuales la espontaneidad constituye el valor afec-
tivo— son controladas y normalizadas administrativamente’ (Gorz; 2003 —p. 97).

Planteadas asi las cosas, actividades cuyo sentido surge de su desinterés (voluntariado y
actividades reproductivas), servirian en este caso, como medio para asegurarse un ingreso. Y
como visualiza Gorz (2003), la lista de actividades “asimilables al trabajo” podria extenderse a
otras acciones tales como précticas artisticas, culturales, religiosas o deportivas. “ Convertidas
ellas también en medios para acceder a la asignacion de base, serian llevadas a su vez al campo
delarazoninstrumental y de la normalizacion administrativa® (Gorz; 2003 —p. 97), alterando el
sentido que tienen originalmente.



Las politicas de insercion en general, han recibido diversas criticas, las cuales exceden el
objeto de andlisis presente, donde s6lo interesa examinar el aspecto vinculado a la condicionali-
dad de estas politicas. Sobre esto ultimo, ademas de las observaciones rescatadas en Gorz, se
observa lo siguiente: los beneficiarios son “integrados” a través de un contrato que implica
obligaciones. “ En teoria, el contrato asume que las partes tienen libertad, discernimiento e
intencionalidad. Y aqui surge la preocupacion, puesto que asumir la igualdad de las partes
contratantes es alejarse de la realidad. Los beneficiarios de la asistencia social son individuos
dependientes, que no estan en posicion de negociar’ (Handler, 2003 —p. 177).

Sntetizando lo expuesto, se infiere lo siguiente: para esta corriente la extensién de los
derechos a generosos beneficios amenazaba |la capacidad de ser autosuficiente, por lo que las
responsabilidadesy obligacionesindividuales pasaron a ser masimportantesque losderechos. Se
plantea una relacion de reciprocidad entre el Estado y el ciudadano, estableciéndose los dere-
chos y obligaciones de ambos, esto es, explicitando la obligacion de la sociedad para con los
individuos, pero también instalando la exigencia de estos Ultimos para cumplir con su responsa-
bilidad. Es por ello que el cumplimiento de responsabilidades debe acompanar el acceso a bene-
ficios sociales y gozo de derechos. Consecuentemente, el acceso y mantenimiento de beneficios
sociales es de cardcter condicional. Se da un transito de la responsabilidad social (obligaciones
que la sociedad tiene para con sus individuos), hacia la responsabilidad individual (donde los
individuosdeben cumplir con obligaciones); pero a diferencia del workfare de EEUU, como lo que
se pretende lograr esla integracion no solo laboral sino también social, las sanciones no son de
importancia y no generan la pérdida del beneficio. Los tipos de contraprestaciones requeridas
son diversas, tales como acceso a un empleo; formacion; participacién en trabajos comunitarios
o actividades voluntarias; esfuerzos personales tendientes a reajustar conductas (por ejemplo,
desintoxicacion). En esta corriente también, los derechos se adquieren en virtud de un contrato
(Handler, 2003).

c. La demostracion de prdcticas asociadas al ejercicio de otros derechos como Ila salud,
educacion o identidad: una alternativa para los paises de América Latina

Existe otro tipo de condicionalidades que desde hace tiempo se aplican fundamentalmente
en América Latina, y que requieren como contrapartida para la obtencion de beneficios moneta-
rios, la demostracion de practicas asociadas al ejercicio de otros derechos como la salud, educa-
cién oidentidad. Un ejemplo actual para el caso de Argentina, lo constituye el Programa Familias
por la Inclusién Social, del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

Quienes aceptan este tipo de condicionalidades, entienden que el cumplimiento de deter-
minadas condiciones sanitarias (control de la mujer embarazada, control nutricional del nifio,
vacunacion, etc.), condiciones educativas (asistencia escolar de los nifos), o de identidad (como
la obtencion del Documento Nacional de ldentidad), serian una alternativa apropiada para el
contexto econémico y social de los paises de América Latina, dado que vehiculizarian el acceso a
estos otros derechos, y por ende, seria una forma mas de integracion social.

Asimismo, también se posibilitaria la mejora de losrendimientosde lasdiferentes politicas
involucradas. En este sentido, se pueden recuperar las palabras de Barbeito y Lo Vuolo (2002 —p.
450 y 451), quienes indican que “/a aplicacién de algunas condiciones de acceso mas que un
mecanismo de exclusion de la cobertura podria contribuir a mejorar los rendimient os de otras
politicas sociales’ .

A pesar de estos argumentos, hay autores como Pautassi, Rossi y Campos, del Centro de
Estudios Legalesy Sociales—CELS(2003), que se oponen incluso a este tipo de condicionalidades.
Las razones que esgrimen son diversas. Por una parte, entienden que esta “alternativa” no deja
de esconder un prejuicio hacia la poblacién destinataria de los beneficios, ya que de conformidad
con esta légica, los beneficiarios sdlo se ocuparian de su salud y educacion en tanto condicion



para recibir la prestacidn o transferencia de ingresos. Vinculado con esto, estiman que este tipo
de condicionesreforzarian los mecanismos de dependencia y de falta de autonomia a los pobres
en las politicas sociales; a la vez que contribuirian a colocar toda la carga de los déficits en los
damnificados por la modernizacién excluyente.

Por otra parte, desde la légica de los derechos humanos, también se cuestiona la inclusién
de cualquier tipo de contrapartida o exigencia, ya que se establece que la condicién de persona
debe ser el Unico requisito paralatitularidad de losderechos; y en coherencia con esto, se insiste
en que la responsabilidad de garantizar el suministro y la calidad de los servicios de salud y
educacién a los portadores de derechos le corresponderia a los poderes publicos, los cuales
deberian garantizar la disponibilidad de escuelas y puestos de salud.

Paradojicamente, los defensores de este tipo de condicionalidad, también sustentan sus
fundamentos en la idea de que el Estado se debe responsabilizar por la educacién y salud de la
poblacion; y en tal direccidn insisten en esta posibilidad de asociar o vincular las politicas de
asistencia, de rentas minimas, o de ingreso ciudadano con las politicas universales de salud y
educacién, como forma de mejorar los rendimientos de todas. Asi, en cierta forma, la condicio-
nalidad de un beneficio esta vinculada al acceso a otros beneficios o derechos que el mismo
Estado debe asegurar. Sn embargo, nétese que todo esto adquiere sentido, so6lo si el Estado
garantiza a priori, la existencia de escuelas, de puestos de salud y de registros civiles al alcance
de toda la poblacién, con servicios de calidad, a la vez que si arbitra otros medios o medidas
también tendientes a posibilitar el acceso de la poblacién a estos servicios.

En dicho rumbo, resultainadmisible la “punibilidad” o “sancion” mediante la exclusion del
beneficio cuando no se cumplen las condicionalidades; dado que si el propésito final esla inte-
gracion social, y el mecanismo propuesto apunta a mejorar los rendimientos de todas las politi-
cas, de nada sirve excluir de los beneficios de una politica, por no acceder a los beneficios de
otra politica asociada. En todo caso, en estas circunstancias, le cabra al Estado a través de sus
institucionespertinentes, identificar los motivosdel incumpliendo de lascondicionese intervenir
facilitando los medios para que toda la poblacién pueda gozar de los derechos que estén cerce-
nados.

Sntetizando, la imposicion de condiciones en este caso, aunque parece contradictorio,
tendria como proposito la expansion de los derechos sociales: si bien aca sigue subyaciendo la
l6gica del intercambio y del contrato individual, lo que se pretende es instaurar un mecanismo
que facilite el acceso a diferentes derechos sociales, con el propdsito final de apuntar a la
integracion social de toda la poblacidon. Planteadas asi las cosas, aunque subyace la idea de que
el cumplimient o de responsabilidades debe acompanar en este caso al acceso a beneficios socia-
lesy gozo de derechos; en rigor, lo que prima esla intencion de efectivizar tal acceso a diversos
beneficios sociales y gozo de derechos. Concretamente, el acceso a un derecho (la obtencion de
una determinada prestacion), requeriria el cumplimiento de responsabilidades (demostracion
de ciertaspracticas), que en si mismas, se constituirian en el acceso a otrosderechos (ala salud,
educacion, identidad).

En este sentido, la alternativa pensada no comulga con los fundamentos del workfare, y se
asemejaria més a lo propuesto e implementado en las Rentas Minimas de Insercién aplicadas en
Europa Occidental. En este caso, /os derechos también se adquieren en virtud de un contrato
(Handler, 2003), y en tanto que lo que se persigue es la integracion social, aca tampoco las
sanciones tendrian importanciay por ende, no generarian la pérdida del beneficio. Finalmente,
habria una especie de responsabilidad compartida: individual (ya que los sujetos deberian cum-
plir con las demostraciones exigidas), pero a la vez también seria una responsabilidad social (en
el sentido de la obligacién que la sociedad tiene para con susindividuos a través del Estado y sus
instituciones, de garantizar el acceso a diversosderechos, siendo esta alternativa, una estrategia
entre otras, para lograr la efectivizacion de tal acceso a los derechos).



LA INCONDICIONALIDAD COMO CONTRACARA DE LA CONDICIONALIDAD

En términos tedricos o normativos, el principio de la incondicionalidad hace referencia a
que no se solicitan condiciones o requerimient os de ningtn tipo para el acceso o mantenimiento
de un beneficio. Dicho en otras palabras, no se pide nada a cambio por |a obtencion de una
prestacion o asignacion monetaria. Este es el caso de la propuesta del Ingreso Ciudadano®.

En su sentido masestricto, laincondicionalidad supone que no existen restricciones para el
acceso al Ingreso Ciudadano. En consecuencia, no obliga al cumplimient o de condiciones previas
tales como haber realizado un trabajo como en el caso del salario; o haber aportado con una
prima de seguro como sucede en lasjubilaciones u obras sociales; o haber sido declarado incapaz
como se requiere en las pensiones por invalidez; o demostrar lainsuficiencia del nivel de ingresos
o situacion de pobreza como acontece en losprogramas asistencialesfocalizados. Esta inexisten-
cia de condiciones previas, asocia este principio con el de la universalidad, dado que la Unica
“condicion” para la obtencién del Ingreso, es ser ciudadano de un determinado territorio.

Ahora bien, laidea de incondicionalidad, no sélo remitiria al no cumplimiento de obligacio-
nes previas, sino que tampoco obligaria al desarrollo de acciones ex—post al otorgamiento del
ingreso, como seria la solicitud del desarrollo del alguna contraprestacion laboral, o la realiza-
cién de actividades socio culturales o de voluntariado comunitario, etc.

Asi, en la incondicionalidad estricta que defiende la versién més pura del Ingreso Ciudada-
no, subyace la idea de que el gozo de derechos debe preceder al cumplimiento de obligaciones;
esto es, sblo es apropiado exigir el cumplimiento de las responsabilidades una vez que se ha
asegurado el efectivo gozo de los derechos; motivo por el cual, hasta tanto todos tengan asegu-
radas condiciones basicas de subsistencia, no corresponderia solicitar nada a cambio por la ob-
tencion de un determinado beneficio o prestacion. Dentro de la produccion teérica sobre Ciuda-
dania, estaidearelativa a que el gozo de losderechosdebe preceder al cumplimiento de respon-
sabilidades, es una concepcion promovida y difundida originalmente por grupos feministasy de
izquierda (Kymlicka y Norman, 1997).

Asimismo, desde lal6gica de los derechos humanos (Zimmermann, & f.; Centro de Estudios
Legalesy Sociales, 2003), también se cuestiona la inclusion de cualquier tipo de contrapartida o
exigencia, ya que se entiende que la condicion de persona debe ser el Unico requisito para la
titularidad de los derechos. Se piensa que, cuando se imponen condiciones de cualquier tipo, no
se establece una relacion de derecho con los sujetos titulares del mismo, obligandose a quien
recibe la asignacion, a demostrar permanentemente su disposicion atrabajar, a desarrollar acti-
vidades comunitarias, etc.

André Gorz (2003), es uno de los autores que ha debatido sobre la incondicionalidad /
condicionalidad de las prestaciones—especificamente de la asignacién monetaria que él denomi-
na Renta Social (Ingreso Ciudadano)—; siendo en un primer momento un propulsor de la condicio-
nalidad, y constituyéndose de manera mas reciente en un férreo defensor de la incondicionali-
dad.

5 El Ingreso Ciudadano, Ingreso Béasico o Renta Bésica es una propuesta en debate a nivel mundial desde mediados de
1970, y desde 1995 en Argentina; donde Van Parijs es uno de los referentes internacionales, y Lo Vuolo y Barbeito lo son
de nuestro pafs. El Ingreso Ciudadano, es una modalidad de politica social, que se presenta como una alternativa para dar
respuesta a los problemas de distribucién del ingreso y de pobreza por ingresos, en tanto se apela a la redistribucién del
ingreso por la via fiscal. Se plantea separar lo mds posible la seguridad social de la seguridad laboral, separando empleo
e ingresos. Supone un arreglo institucional, que reviste cardcter de derecho, mediante el cual se garantiza el otorgamiento
de un ingreso monetario permanente a todos los ciudadanos. Se distingue por ser un ingreso individual, incondicional,
universal y preventivo. Posee un cardcter redistributivo progresivo, en tanto para su financiamiento se redefine la politica
tributaria (la cual se hace mds progresiva) y la composicion del gasto social, articuldndose de esta manera, politica social
y politica econdémica.



Para el citado autor, la renta social otorgada debe ser independiente del trabajo o de la
cantidad de trabajo en su sentido clasico (empleo). Entiende “ que cuando la inteligencia e
imaginacién se convierten en la principal fuerza productiva, el tiempo de trabajo deja de ser la
medida del trabajo; ademas, deja de ser mensurable. El valor de su uso producido puede no
tener ninguna relacion con el tiempo consumido para producirlo. Puede variar mucho segun las
personas y el caracter material o inmaterial de su trabajo’ (Gorz; 2003 —p. 95).

También expresa que dicha renta debe ser independiente de las multiactividades que las
personas desarrollan por fuera del mercado laboral, dado que tales actividades, en el sentido
planteado por Gorz, “ no deben percibirse como complementos subalternos de la economia capi-
talista de mercado, ni como contrapartes obligat orias del ingreso de base que las hace posibles’
(Gorz; 2003 —p. 110). Y aclara aun mas: “si se quiere que la asignacion universal sirva para el
desarrollo de actividades voluntarias, artisticas, culturales, familiares, de ayuda mutua, etc.,
entonces es preciso que la asignacion universal sea garantizada incondicionalmente a todos.
Pues sdlo su incondicionalidad podria preservar la incondicionalidad de las actividades que no
guardan todo su sentido mas que si son cumplidas por si mismas’ (Gorz; 2003 —p. 97).

A partir de lo expuesto se puede sintetizar lo siguiente: los defensores de la incondiciona-
lidad en el acceso y mantenimiento de una politica de transferencia de ingresos, donde la
version pura del Ingreso Ciudadano constituiria un claro ejemplo, entienden que, al tratarse de
un derecho, el mismo no debe estar sujeto al cumplimiento de requisito alguno por parte de sus
titulares. Respecto alarelacion entre losderechosy obligaciones, laincondicionalidad se asienta
en laidea de que el gozo de derechos debe preceder al cumplimiento de deberes. En consecuen-
cia, aqui no es central la idea de responsabilidad en su sentido individual, sino que subyace una
concepcion social de las obligaciones, es decir la responsabilidad se asume como del conjunto de
la sociedad y no solamente involucra a los destinatarios de las politicas. Y cuando se alude al
conjunto de la sociedad, se piensa no sélo en la Sociedad GCivil, sino que también se involucra al
Estado como garante de los derechos sociales. En definitiva, la incondicionalidad del Ingreso
Ciudadano, se asocia con la universalidad de dicha politica, dado que se accederia a tal asigna-
cion sélo en virtud de un status, esto es, por la condicion de ciudadano (Handler, 2003).

INCONDICIONALIDAD, CONDICIONALIDAD Y ACCESO A LA CIUDADANIA SOCIAL

Entendemos que el efectivo acceso a la ciudadania social no viene dado exclusivamente
por el caracter condicional o incondicional que tengan las prestaciones brindadas a través de los
Programas Sociales; es decir, evaluando sblo si el acceso a los beneficios se obtiene simplemente
en virtud de un contrato o de un status.

La idea de “ciudadania’ es mas amplia. S bien, generalmente se la vincula a un status
politicodegal dentro de un Estado-Nacién, que confiere ciertas atribuciones (por ejemplo, la
posibilidad de acceder a determinadas politicasy programas sociales); actualmente, esta nocion
se encuentra en debate, considerando a la ciudadania un proceso mas que un status (Bosniak,
2000; Nussbaum, 1996; Turner y Hamilton, 2000; Falk, 2000; citado por Handler, 2003 —p. 172).
Bajo esta idea de proceso, consideramos entonces a la ciudadania como una construccion colec-
tiva que responde a luchas y compromisos indisociables de historias, tradiciones y contextos
especificos. Como dice Nun “/a ciudadania es ... una construccion social que se funda, por un
lado, en un conjunto de condiciones materiales e institucionales y, por el otro, en una cierta
imagen del bien comun y de la forma de alcanzarlo. Lo que equivale a decir que es siempre el
objeto de una lucha...” (Nun, 2001 —p. 65).

Vinculado a la idea de politica social, nos parece interesante rescatar el concepto de
“ ciudadania social” aportado por Levin (2000 —p. 117), quien establece que la misma puede ser
definida como “ un vinculo de integracion social que se construye a partir del acceso a los dere-
chos sociales siempre cambiantes en una comunidad” .



En funcion de esto, nos permitimos reflexionar ahora sobre como incide el principio de la
condicionalidad e incondicionalidad en el acceso a la ciudadania social.

Estimamos que las politicas que apuntan a la incondicionalidad y a la universalidad de sus
prestaciones, claramente posibilitan el acceso a derechos sociales y constituyen un vinculo de
integracién, en la medida que buscan mejorar los niveles de equidad social, a la vez que se
presentan como garantia de cobertura preventiva de la aparicion de carencias irreparables.

Contrariamente, entendemos que la condicionalidad va a contrapelo con la expansién de
losderechos sociales cuando el sentido de la misma esta asociado a la |6gica del intercambio, del
contrato individual, del mérito para recibir un beneficio o del disciplinamiento obtenido a través
del requerimiento de conductas obligatorias. En estos casos, la imposicion de condiciones refle-
jaria unaretraccion de la ciudadania social.

Sn embargo, la contundencia de esta afirmacion la relativizamos cuando las condicionali-
dades tienen que ver con la demostracion de practicas asociadas al acceso a otros derechos.
Compartimos la impresién respecto a que esto es una alternativa interesante en el contexto
latinoamericano, dado que, como ya se explico, seria un mecanismo interesante para mejorar los
rendimientos de las distintas politicas; y ademas, constituiria una forma de conseguir consenso
social respecto alavalidez de algunos programas sociales, en un entorno que privilegiala “légica
del mérito” parala “obtencion de beneficios”.

En esta direccién, estimamos que la condicionalidad adquiere un sentido diferente si pre-
serva dos aspectos. Por un lado, si se la piensa como estrategia de articulacién e integracion
entre diferentes politicas que responden a principios y objetivos generales comunesy que apun-
tan a garantizar el acceso al ejercicio de los derechos ciudadanos. Por otro lado, si deja de
enfocar la responsabilidad de manera individual (donde las obligaciones recaen sblo sobre los
destinatariosde laspoliticas), y plantea ala misma en términos de responsabilidad social, lo cual
remite a pensar en como brindar las condiciones y mecanismos para el ejercicio efectivo de los
derechos; entendiendo que es sblo el Estado quien debe garantizarlos y es a quien se le puede
exigir el cumplimiento de los mismos. Concebimos al Estado y a las Politicas Sociales como un
sistema que debe garantizar compromisos de efectividad en sus acciones, creando condiciones
realespara que losderechos no sean amenazadosy sosteniendo un servicio publico que garantice
los derechos declarados como validos.

Acorde a lo planteado, entendemos que el Estado puede exigir como contrapartida por las
prestaciones ofrecidas a través de los programas sociales, ciertas acciones vinculadas a la salud,
educacién o identidad, pero también enfatizamos que el mismo Estado debe asumir que esto no
es solo obligacidn de los perceptores de las prestaciones otorgadas, sino también responsabilidad
de él mismo, ya que es quien debe garantizar el acceso a los distintos beneficios, no sélo garan-
tizando a priori, la existencia de escuelas, de puestos de salud y de registrosciviles al alcance de
toda la poblacion, sino también desplegando otras medidas tendientes a posibilitar el acceso de
la poblacion a estos servicios, y que los mismos sean de calidad.

En consecuencia, cuando se solicita este tipo de condiciones no se puede sancionar retiran-
do el beneficio cuando no se cumple con las mismas, dado que si el propoésito final eslaintegra-
cién social, y el mecanismo propuesto apunta a mejorar los rendimientos de todas las politicas,
de nada sirve excluir de los beneficios de una politica, por no acceder a los beneficios de otra
politica asociada. Uno se puede preguntar entonces, jpara qué sirve la condicién, total si no se
cumple, igual se sigue obteniendo el ingreso o prestacion? Entodo caso, en estascircunstancias,
le cabra al Estado a través de sus instituciones pertinentes, identificar los motivos del incum-
pliendo de las condiciones e intervenir facilitando los medios para que toda |la poblacion pueda
gozar de losderechos que estén cercenados. La idea es que el incumplimiento de la condiciona-
lidad funcione como alerta al Estado de situaciones donde los derechos estan siendo vulnerados,



para desplegar acciones en posde revertir los hechosy asi ir avanzando en el logro del ejercicio
efectivo de los derechos ciudadanos.

En definitiva, aunque parezca paraddjico, consideramos que la condicionalidad expresada
en la demostracion de préacticas asociadas al ejercicio de otros derechos como la salud, educa-
cidén oidentidad, no seriaincompatible en la actual coyuntura, con la posibilidad de contribuir en
la construccion de ciudadania social.
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