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INTRODUCCION

/
El desempleo como un problema individual y social

En la actualidad se puede advertir que, a partir de la falta de trabéjo o empleo, las
personas se sumergen en un conflicto que se manifiesta, por lo menos, en tres hechos.
Primero, carecen de una fuente de ingresos monetarios que les permiten acceder a un
deteriminado conjunto de bienes y servicios. Segundo, pierden el universo de beneficios
que resultan de aquellos derechos a los cuales acceden a través de la insercion formal en
el mercado de trabajo. Y tercero, encuentran amenazadas sus autoestimas,
experimentando sensaciones de exclusion, reduccion de espacios de socializacion-y
pérdida de autonomia.

En sintonia con lo anterior, se ha detallado que “en primer lugar, el desempleo dafia el
proceso de autonomia de las personas porque genera privacion y exclusion econémica y
porque produce en muchos casos una ruptura con el modo que tienen las personas de
representarse a si mismas a través del trabajo (...). En segundo lugar, la pérdida de
soporte a traves del trabajo fragiliza los espacios de socializacion prirﬁaria, volviendo muy
vulnerable el espacio de contencion basico de las personas que es el nlcleo familiar {...).
En tercer lugar, el desempleo genera procesos de exclusion social a partir de la
: imposibilidad de participar en redes sociales mas amplias que las de la proximidad social

inmediata (...)"".

Muchas interpretaciones convergen al subrayar el hecho de que es en el ambito del
trabajo donde las personas encuentran la posibilidad de experimentar sentimientos de
realizacion?, y no tan sélo de acceder a ingresos monetarios que le permitan asegurarse
un nivel determinado de consumo. En este sentido, “nuestras sociedades son, como
escribia Habermas, sociedades fundadas en el trabajo. El trabajo es el fundamento del

orden social y determina ampliamente el lugar de los individuos en la sociedad. Es el

' Merlinsky, G. (2002). Las consecuencias sociales de la desocupacién en Argentina: el desempleo y sus miiltiples modos
de exclusion. Scripta Nova: revista electronica de geografia y ciencias sociales, p. 36.
2 El trabajo es mas que el trabajo, y por lo tanto el no-trabajo es mas que el desempleo. Ver Castel, R, (2014:390).
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. Trabajar es una norma, un hecho social total™.

principal medio de subsistencia y ocupa una parte esencial en la vida de los individuos.
n3

Frente a lo anterior, Argentina no constituye una excepcion. En nuestros dias, estar sin
trabajo o empleo es decididamente un problema tanto para las personas que lo padecen
como para la comunidad en su conjunto. En el plano de lo individual, el inconveniente
emerge a partir de lo ya dicho y puede extenderse hacia situaciones limites como, por
ejemplo, el suicidio. Asi lo advierten Murmis y Feldman, quienes escriben que “(...) el
suicidio constituye uno de los hechos que ilustran dramaticamente la densidad que, en su
extremo y en contextos dados, puede llegar a alcanzar la percepcion del desamparo,
impotencia y trastrocamiento de las relaciones sociales de las personas, es decir, de su
mundo personal, familiar y el constituido por otros vinculos frente a la desocupacion o la
imposibilidad de encontrar trabajo. Una investigaci'bn periodistica realizada en oficina de
ANSES del conurbano bonaerense que dan informacién o donde se gestiona el seguro de
desempleo, encontré un cruel denominador. en casi todas las oficinas se registraron
casos de viudas que iban a averiguar si les correspondia el seguro, porque sus maridos,

desocupados, se habian suicidado™.

En el ambito de lo colectivo, el desempleo se presenta como una complicacién a la hora
de pensar en mayores niveles de integracion social que permitan una cohesién aceptable
entre los miembros que, por fin, se traduzca en una convivencia armonica y fructifera. En
este sentido, se ha argumentado que “(...) la persistencia de altos niveles de desempleo
abierto contribuira a profundizar severamente la segmentacién social (...)”°. En
consecuencia, “el desempleo no es solo un factor que afecta de manera especifica o
circunscripta a algunos, o especialmente a ciertas categorias sociales, sino parte de un
proceso global de degradacion del mundo del trabajo y, mas en general, de los lazos

sociales (...)".

El desempleo como un desafio para las politicas ptblicas

Desde otro punto de vista, el desemplec ha sido también un problema para la élite politica

gubernamental nacional de la postconvertibilidad, la cual fijé el acceso al mercado de

* Meda, D. (2007) ;Qué sabemos sobre el trabajo? Revista de trabajo, Afio 3, Nimero 4, p. 1.

“ Murmis, M. y Feldman, S. (1997). De seguir asi. En Beccaria, L y Lépez, N. Sin trabajo. Caracteristicas del desempleo y
sus efectos en la sociedad argentina. Unicef, Losada, segunda edicién, p. 214.

® [dem, p. 196. :

® [dem, p. 216.



trabajo como un criterio a partir del cual se viabilizaria la denominada inclusién social.
Dicho de otro modo, la alta valorizacion del trabajo y su estrecha relacion con la nocién de
progreso se hizo presente de modo invariable en el discurso politico oficial argentino. Por
consiguiente, se circunscribié al desempleo a una situacion decididamente no deseada vy,
ademas, se le concedié al estado un papel activo para posibilitar el acceso de los
desocupados al mercado de trabajo.

Entonces, bajo el estado de situacién planteado, no solo resulta importante estudiar
aquellas politicas publicas abocadas a mejorar el nivel de trabajo y empleo, sino ademas
imprescindible. Es necesario que desde las diferentes disciplinas que componen a las
ciencias sociales, y en especial la ciencia politica, se puedan ensayar respuestas ante
interrogantes tales como: ;qué es lo que pueden hacer las élites gubernamentales frente
el problema del desempleo?, ;qué es lo que realmente hacen?, ;cuales son sus efectos v

sus limitaciones? En definitiva, ;qué pueden esperar los ciudadanos de dichas élites?

Ahora bien, ademas de los interrogantes planteados, cabe otra pregunta: ;por qué motivo
son importantes los afios que siguen al abandono del régimen de la convertibilidad en
nuestro pais para analizar las politicas publicas nacionales vinculadas al trabajo y el
empleo? Dicho de otro modo: ;cual es el sentido de poner especial atencién en tales
politicas? Pues bien, una de las respuestas que en primera instancia luce como irrebatible

es la que sigue.

Para empezar, en el momento del abandono de la paridad cambiaria, Argentina sufrié una
de sus peores crisis, tanto en el nivel politico, economico y social. Asi lo reflejaron los
principales indicadores, dentro de los cuales sobresalid la tasa de desempleo, la cual
trepé casi al 22% de la poblacién econémicamente activa en julio del afio 2002. No se
habia registrado hasta entonces un pico tan alto. Al menos desde el ultimo retorno a la
democracia.

Como consecuencia de esta situacion, la élite politica gobernante de turno tuvo que
activar medidas de emergencia. Una de ellas, por ejemplo, se tradujo en el programa
social denominado Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD), el cual nacié

“(...) como un instrumento para apaciguar un conflicto social de caracteristicas inéditas

".



que pusieron en juego la continuidad del sistema politico institucional (...)"". De este
modo, en medio de una situacién de marcada adversidad, la élite politica gobernante tuvo
que evidenciar la capacidad estatal® para intervenir la realidad nacional y mejorarla segin

las demandas sociales mas relevantes del momento.

Asi las cosas, la propuesta de realizar una descripcion y luego una reflexion sobre las
politicas publicas nacionales de generacion y mejora del trabajo y el empleo a partir del
periodo de la postconvertibilidad, comprende mudltiples intereses para la ciencia politica.
Sobre todo en un momento como el actual, donde no son pocos los estudios, tanto lecales
como internacionales, que advierten las tendencias regresivas del mercado de trabaio, ya
no solo por presentarse como altamente excluyente sino también por empezar a dejar de
ser el espacio donde las personas encuentran los medios necesarios para escapar a
condiciones de pobreza®. Pues, “en primer lugar, se trata de comprender que, dadas las
condiciones de producciéon y distribucion del modo de regulacion econdémica
contemporaneo, todos los trabajadores se han vuelto precarios en potencia. Esta
conclusion surge ai observar los cambios producidos en las condiciones técnicas que
requiere el proceso de reproduccion econdémica y que determinan no solo el bajo uso del
empleo por unidad de producto sino también una mayor flexibilidad y discontinuidad en las

relaciones de empleo”'®.

Frente a un escenario con caracteristicas semejantes, una alternativa que se vienen
ofreciendo es la que sigue: “la via de solucion no son las politicas que insisten-en-que es
posible lograr el empleo asalariado para todos, y mucho menos aquellas que culpan a los
desempleados de su situacién. Se trata de reflexionar sobre como hacer del vicio una
virtud; como hacer que la situacion derivada de las nuevas condiciones técnicas sea
aprovechada tambien por los trabajadores. Gorz sostiene que la clave para lograrlo es
que esa discontinuidad laboral se convierta en un modo de vida deseable, elegido, capaz
de estructurar una matriz social que sea valorada por el conjunto de la sociedad de cultura
y sociabilidad. En esta busqueda, muchos de los elementos de los actuales principios de

organizacion deberian modificarse, particularmente aquellos que hacen que el empleo sea

" Pautassi, L et al (2003). Pian Jefas y Jefes: ¢derecho social o beneficio sin derechos?, p. 1.

® Migdal (1988) la entiende como la capacidad que poseen los lideres estatales de utilizar los érganos del Estado con el fin
de que se cristalicen sus decisiones en el seno de la sociedad.

® Situacion gue se etiqueta con el término “trabajadores pobres”, y que ha sido tratada en diversos estudios. Ver, por
ejemplo, Garriz, A. et al (2012). Trabajadores pobres en Argentina. CEIL — CONICET, Serie Empleo, Desem pleo y Politicas
de Empleo. N°®12, 4to trimestre.

" Lo Vuolo, R. (1999). La pobreza de la politica contra la pobreza. Ed. Mifio y Déavila, 1ra edicién, p. 119.



lo que da derecho a tener otros derechos”"

.Sin embargo, cuando no utépica, resulta poco
ejecutable, al menos en el corto plazo, un quiebre en el sentido que sugiere André Gorz'2.
En el caso argentino, vale repetir, tenemos una sociedad que, en términos de Jurgen

Habermas'®, esta fundada en el trabajo.

Como quiera gue sea, el objeto de estudio propuesto en este trabajo se ubica en el
pasado, esto es, en lo que efectivamente se ha hecho desde la Administracion Publica
Nacional. En (ltima instancia se intentara una revisién de politicas publicas nacionales
alternativas y también un planteamiento critico que, de algin modo, deje abiertos algunos
interrogantes.

En concreto, lo definido como central en este trabajo son las politicas publicas de trabajo
y empleo, de alcance nacional, llevadas a cabo desde el afio 2002 hasta el afio 2011. La
relevancia, tal como se ha intentado manifestar, esta dada por el contexto en el cual se
han implementado dichas politicas. El fin prioritario es poder arribar a una comprension
holistica y profunda del objeto de-estudio. De modo complementario, es de interés
recorrer el estado del debate actual vinculado al contenido y la direccion de las politicas
publicas de promocién de trabajo y empleo, considerando las tendencias identificadas en

el mercado de trabajo argentino.

Mas' detalladamente, este trabajo se propone como objetivo general una refiexion sobre
las politicas pablicas para el aumento o mejora del frabajo y el empleo, llevadas a cabo
desde la Administracién Puablica Nacional, desde el abandono del régimen de la
convertibilidad hasta el final del primer periodo de gobierno de Cristina Fernandez de
Kirchner. Como objetivos especificos, se trata de identificar, en primer lugar, las politicas
publicas para el aumento y/o mejora del trabajo y el empleo, llevadas a cabo desde
Administracion Publica Nacional a lo largo del periodo mencionado. En segundo lugar, se
busca comprender y describir los fundamentos teéricos sobre los cuales se han apoyado
las politicas puUblicas identificadas. En tercer lugar, se procura advertir y detallar los
objetivos explicitos asignados a las politicas publicas en cuestiéon. En cuarto lugar, se
apunta a rescatar diversos aspectos de modalidades de implementacion previstas. En

" idem, p. 235.

"2 Filésofo existencialista y analista econémico vienés.

™ Filésofo y socidlogo aleman, miembro de la segunda generacién de la afamada Escuela de Frankfurt y uno de los
exponentes de la Teoria Critica desarrollada en el Instituto de Investigacion Social.
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quinto lugar, se aspira a conocer y analizar los resultados obtenidos a partir de la
ejecucién de las politicas publicas de interés. Por Ultimo, se ensaya un planteamiento
critico sobre las politicas publicas desarrolladas desde la Administracion Publica Nacional
destinadas al aumento y/o mejora del trabajo y empleo.

Para llevar adelante el cumplimiento de los objetivos propuestos, se intentara explorar el
objeto de estudio en profundidad, buscando particularmente la comprension de la
'perspectiva de los actores encargados de elaborar y poner en practica las politicas
publicas relacionadas con la creacién o la mejora del trabajo y el empleo. Luego se iran
construyendo significados a partir de los datos emergentes siguiendo un proceso de
razonamiento esencialmente inductivo. Se tomara como marco de referencia al

constructivismo e interpretativismo.

Por otro lado, se escogera un marco teorico flexible que sirva referencia para la labor con
los datos y la informacion recabada. Por ultimo, vale resaltar que no se parte de ninguna
hipotesis. No es de interés en este trabajo la generalizacion de resultados sino mas bien
la conquista de ciertos elementos que permitan arribar a una reflexién holistica. Asi, el
método de investigacion es interpretativo, con caracteristicas descriptivas y comprensivas.

El disefio es no experimental, longitudinal de tendencia, mientras que el objeto de estudio

se estructura a partir de la distincién, por un lado, de Qunidad de analisis,\dada por las

politicas publicas formuladas y ejecutadas desde la Administracion Publica Nacional
ientes al aumento y mejora del nivel de trabajo y empleo; y por otro ladd, la unidad de
dada por acciones, medidas, planes y programas formulados y ejecutados
inistracion Publica Nacional, tendientes al aumento y mejora del nivel del
trabajo y el empleo. Ademés, se utiliza la técnica de muestreo no probabilistico
estratégico basado en saturacion tedrica y'se recurre a fuentes de informacién primaria
tales como entrevistas abiertas y/o semiestructuradas con referentes claves, y fuentes
secundarias directas como, por ejemplo, discursos, acciones, programas, normativas y
otras investigaciones con datos brutos. También se incorpora material audiovisual y otras

fuentes secundarias indirectas como investigaciones con datos procesados.

Por ultimo, el contenido del trabajo a desarrollar se estructura en cinco capitulos

diferentes. En el primero se persigue el propésito de introducir aspectos tedricos y

&
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. HEL (Instituto Internaqional de Estudios Laborales), petigneciente a OIT. En 'este trabajo,

conceptuales basicos relacionados en forma directa con el objeto de estudio fijado. El
segundo capitulo, en cambio, apunta a describir aquellas politicas econémicas y sociales
propias del periodo 2002/2003, implementadas desde la Administracion Publica Nacional,
tendientes a influir de un modo u otro en el nivel de trabajo y empleo. El tercer capitulo
reproduce el mismo esquema de analisis planteado en el segundo capitulo para el
periodo 2003/2007, mientras que el cuarto capitulo hace lo propio con el periodo
2007/2011. El daltimo capitulo, por su parte, intenta rescatar una sintesis critica que se
apoya mayoritariamente en dichos, frases, declaraciones provenientes de referentes
claves. El fin, en todo caso, es arribar a una conclusion reflexiva que, de modo mas o
menos explicito, desnude los interrogantes que impone la situacién actual en torno al

trabajo y al empleo, tanto a nivel local como regional.

Las politicas publicas de trabajo y empleo como objeto de estudio

YLa OIT (Organizacion Internacional del Trabajo) ha publicado un conjunto de informes que

‘;eﬁeren al tema planteado. Uno de ellos es Tras la crisis’, eLcugI ha sido escrito desde el
publicado en el afio 2007, %e sostuvo que “la politica publica implementada por el Estado!.
argentino a partir del afio 2"003 estuvo inspirada por el concepto de trabajo decente (...).
Esto fue acompafando ademas por una integracion y articulacién de las politicas
econémicas y laborales que, como veremos, dan cuenta de una par’te fundamental del
modelo de crecimiento: alimentado por un circulo virtuoso de demanda, empleo e
inversion”™. Por otro lado, “el objetivo de la generacion de empleo decente como centro
de las politicas econémicas y laborales estuvo respaldado en un modelo econémico
basado en un tipo de cambio competitivo y en el énfasis en la generacion de un superavit,
fiscal y comercial consolidado, apoyado por una fuerte politica de ingresos hacia la
poblacion activa y pasiva que realimentara la importancia del mercado interno como motor

de la demanda™.

" Somavia, J. (2007). Tras la crisis: el nuevo rumbo de la politica econdmica y laboral en Arg. y su impacto. introduccion.
lIEL - OIT, Serie de Investigacion 114, p. 13.
“idem.
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En suma, el trabajo del lIEL afirma que “las politicas publicas implementadas desde 2003

_introdujeron una nueva concepcion del trabajo (...), como un articulador entre la esfera..

economica y social, como base de la cohesién social, como fuente de la dignidad de las
personas y como factor constitutivo de la ciudadania”'®. Asimismo, “el disefio y la gestion
de politicas laborales y de empleo en su sentido amplio (...) pasaron a ser un eje central
en la consolidacion del nuevo patrén de crecimiento, fundamentado en la decisic_fm de

colocar al empleo en el centro de las politicas economicas y sociales™"” .

No obstante, Marta Novick'® y Carlos Tomada'®, coautores del informe -mencionado y
miembros del MTEySS (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social), reconocieron
que: “(...) esta nueva configuracion de las politicas publicas no permite hablar
estrictamente de un nuevo modelo de politica economica y laboral (...). Uno de los
obstaculos mas importantes tiene que ver con la alta y persistente informalidad en la
region (...) que resulta también de fa escasa complejidad de la estructura productiva, de la
baja circulacion de conocimiento y éprendizaje, de una modernizacién del sector formal
basado en innovaciones de caracter incremehtél, y en una racionalizacién de procesos

productivos mas que en el aumento de capacidades tecnolgicas endégenas”.

Cuatro afios mas tarde, OIT publico otro informe titulado ‘Politicas publicas de empleo y
territorio. Informe final del Programa de Apoyo a la Consolidacion y Mejora de la Calidad
del Empleo en Argentina’. En este documento se admitié el acierto en la definicion de
politicas, tanto economicas como sociales, tendientes a resolver los problemas
relacionados con el mercado de trabajo. En torno a las politicas econémicas, se afirmé
que las mismas fueron complementadas con las laborales, las de ingresos y proteccion
social. Se detallé, ademas, que fueron definidas a partir de cuatro ejes principalles, a
saber:

 [dem, p. 20.

" Novick, M; Tomada, C. (2007). Tras la crisis: el nuevo rumbo de la politica econémica y laboral en Argentina y su impacto.
Argentina 2003/2006: crecimiento econdmico con empleo decente ;Un nuevo modelo para América Latina? IlEL - OIT,
Serie de Investigacion 114, p. 27.

*® Sociéloga, especialista en estudios sobre el trabajo, ex funcionaria del MTEySS.

' Abogado, Docente y Ex Director de la Carrera Lic. Relaciones Laborales de la Universidad de Buenos Aires. Ex Ministro
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

* idem, p. 41
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El desarrollo del mercado interno,
Un tipo de cambio competitivo, .
Una alentadora politica de desarrollo industrial, cientifico y tecnolégico, y

ol A

Un superavit comercial y fiscal con un desendeudamiento creciente.

Por otro lado, en materia de politicas de ingresos se confirmd el establecimiento de
modificaciones, actualizaciones y derogaciones a la ley 24.013. En su conjunto, estos
cambios apuntaron a proteger a los hogares mas vulnerables, afectados por la situacién
de desempleo. En lo relativo a politicas laborales, se mencioné la promulgacién de la ley
25.877, la cual propuso un conjunto de instrumentos para promover el trabajo decente.

Por ultimo, en cuanto a las politicas de empleo, las mismas se explicaron a partir de dos
etapas sucesivas. La primera, entre 2003 y 2005, mostré un fuerte impulso de politicas
pasivas de empleo, sobre todo a través del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. La
segunda, a partir del 2005, donde se pésc’n a ejecutar politicas activas de empleo en el
marco del Plan Integral para la Promocion del Empleo Mas y Mejor Trabajo, el cual
promovid la insercion laboral en empleos de calidad, y brindé a las personas capacitacion
y asistencia para la insercion y el sostenimiento del empleo. A partir de aqui, segun el
informe de OIT, las politicas de empleo comenzaron a evolucionar hacia politicas activas
que favorecieron la creacién de empleo genuino y productivo y la transformacion de
programas asistenciales en politicas de integracion socia‘al y productiva de la mano de obra

desocupada.

Dicho de otro modo, y utilizando los propios términos de los-autores del informe, se afirmé
que “el objeto y las caracteristicas de las politicas de empleo han evolucionado de un
esquema de politica social y transferencia de ingresos (politicas pasivas), a un sistema
basado en la mejora efectiva de las condiciones de acceso al mercado de trabajo

(politicas activas)™".

Simultaneamente, desde CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y

Técnicas) sobresale la cantidad de trabajos realizados desde el ambito del CEIL (Centro

2! Abad, L.; Arroyo, J. et al (2011). Politicas publicas empleo y territorio. Informe final del programa CEA. OIT — MTEySS,
1ra edicion. Buenos Aires: Oficina de Pais de la OIT para la Argentina, p. 12.
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de Estudio e Investigaciones Laborales) y particularmente aquellos que han sido
elaborados por Julio César Neffa y sus colaboradores. Buena parte de dichos trabajos
pertenecen a la serie Empleo, Desempleo y Politicas de Empleo, la cual preveia una
salida trimestral de los resultados de las investigaciones realizadas por investigadores y

" becarios del programa Trabajo y Empleo Urbano, ejecutado desde el propio CEIL.

A modo de resumen, resulta conveniente citar los siguientes trabajos. El primero, llamado
‘Politicas de empleos dimensiones conceptuales y diversos componentes’, publicado en el
afio 2011. Aqui se ofrecié un encuadre tedrico para poder delimitar conceptualmente a las
politicas de empleo. En esta direccion,” se propuso, entre otras cosas, una doble
definicion: “en sentido amplio, el concepto de politica de empleo designa al conjunto de
intervenciones del sector publico con repercusiones sobre el mercado de trabajo, que
pueden producir cambios en la estructura y funcionamiento del mismo en términos
cuantitativos o cualitativos™?. En cambio, “en sentido estricto, la politica de empleo agrupa
al conjunto de acciones que apuntan a anticipar o a corregir los desequilibrios del
mercado de trabajo, a generar nuéyos empleos, reducir el desempleo y el subempleo,
mejorar los procesos de adaptacién dinamica entre la oferta y la demanda de fuerza de
trabajo, favorecer la formacion y reconversion profesional asi como la adaptacion de los

recursos de mano de obra a las necesidades del sistema productiva”?*,

Como segundo trabajo, es oportuno citar ‘Politicas publicas de empleo Il 2002/2010".
Este documento, publicado también en el afio 2011, afirmé que, como consecuencié de la
implementacién de un conjunto de politicas diferentc;s a las practicadas a lo largo de los
‘90, se lograron los siguientes resultados: “1) el crecimiento del nimero de empleos; 2)
una mejor distribucion funcional del ingreso (...); 3) la recomposicion del ingreso de los
jubilados y pensionados, el otorgamiento de jubilaciones no contributivas, y la tendencia
hacia la universalizacion de las asignaciones familiares; y 4) para los desocupados, donde
solo un reducido porcentaje esta en condiciones de percibir el subsidio previsto en la Ley

Nacional de Empleo, se creé el seguro de capacitacion y empleo (SCyE), que se propone

? Freyssinet, 2003 y 2006. En Neffa, J.C. (2011). Politicas de empleo: dimensiones conceptuales y diversos componentes.
%l?lL — CONICET, Serie Empleo, Desempleo y Politicas de Empleo, N°8, 4to trimestre, p. 12.
dem. : -
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constituir un sistema integral de prestaciones por desempleo de caracter contributivo

articulado con politicas de empleo™.

En tercer lugar, cabe mencionar un trabajo llamado ‘El proceso de activacion de las
politicas publicas de empleo, un estudio comparativo entre Argentina y Uruguay en el
periodo 2000/2012'. En el presente, los investigadores Brown y Vigholo destacan un
avance, en comparacion con la década de los '90, en rnateria de politicas activas de
empleo. Al mismo tiempo, caracterizan a las mismas como concentradas en pocos
programas, con mayor densidad y articulacion de las acciones de empleo, y desarrolladas

en un marco de mayor institucionalizacion.

Por otro lado, Brown y Vignolo no dejan de reconocer que en el periodo
postconvertibilidad se corroboran politicas consideradas como contrarreformas del
periodo neoliberal. También destacan avances en materia de redistribucion del ingreso
como consecuencia de la aplicacion de politicas heterodoxas, y una reduccién de la
pobreza y la indigencia. No obstante, pese a los aspectos positivos destacados, también
afirman que: “(...) para generar cambios estructurales gue impulsen un impacto de largo
plazo es preciso tener en cuenta cual es el sistema de dominacién que se establece
cuando se piensa la inclusién social a través del trabajo en un mundo en el que ya no

pareciera haber trabajo para todos™”.

En cuarto lugar, se puede acceder a 'Politicas sociales y mercado de trabajo, los limites
del Workfare en Argentina. Un estudio cualitativo sobre las probleméticas de insercion en
el empleo de beneficiarios del Programa Joévenes con Mas y Mejor Trabajo y Argentina
Trabaja’. El trabajo corresponde a Brenda Brown, quien, entre sus conclusiones, plantea
lo siguiente: “(...) si el crecimiento econémico de los Ultimos afios no logré incluir laboral y
socialmente a una parte de los trabajadores, ¢podra hacerlo en situaciones de recesion?,
;alcanza con brindarles herramientas como la formacion y la orientacion?, ;es posible
pensar la inclusién social a través del empleo asalariado/empleo independiente o quizas
ha llegado el momento de pensat, otras alternativas de inclusion social? ; Podemos seguir

# Neffa, J. C. et al (2011). Politicas ptiblicas de empieo Il 2002/2010. CEIL — CONICET, Serie Empleo, Desempleo y
Politicas de Empleo, N° 3, 4to trimestre, p. 8.

% Brown, B; Vignolo. A. (2013). El proceso de activacién de las politicas publicas de empleo, un estudio comparativo entre
Argentina y Uruguay en el periodo 2000/2012, CEIL — CONICET, p. 14.
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pensando al empleo asalariado o por cuenta propia como las Unicas definiciones de
trabajo, o seria pertinente pensar en la ampliacién de tal concepto?'®. Parrafo aparte,
Brown agrega: “(...) durante este ultimo tiempo, se avanzé en el debate entre académicos
y organizaciones respecto a la posibilidad de pensar otras formas de inclusién que vayan
mas alld del mundo laboral. En las ultimas décadas, el fendmeno de los trabajadores
pobres comenzd a interpelar al empleo y a los ingresos que este genera como Unico

mecanismo de inclusién y salida de la pobreza™®.

El Instituto de Investigacion Gino Germani (IIGG), dependiente de la Universidad de
Buenos Aires, es otro reconocigo centro de produccion de conocimiento en el ambito de
las ciencias sociales. Desde aqui se realizan distintos trabajos, con abordajes tedéricos
diversos. Por ejemplo, en el afio 2005 se realizé un estudio que refirié al trabajo como la

cuestién social®®

de nuestros dias y propuso una clasificacion relativa a las posturas mas
definidas sobre el tema. En este sentido, se sostuvo que “en los Ultimos afios se ha
presentado un fuerte debate en torno a la cuestion del trabajo. Este debate (...) nosotros
lo clasificamos en posturas que plantean el fin del trabajo (Rikin, 1999), posturas que
centran su atencion en la crisis y/o transformacién del trabajo (Antunes, 1999) y posturas
que insisten en que el trabajo es un valor que permanece (De la Garza Toledo, 2000). En
la gestion publica local se evidencia estas diferentes posturas en la tension que se
reproduce entre el discurso politico hegemonico que insiste que asistimos a una crisis
coyuntural del trabajo — empleo (BID, BM, MTEySS) y la emergencia de andlisis que
plantean que el desempfec; se ha tornado cronico, estructural y que habra que habituarse
a la idea de que una buena cantidad de personas que forman parte de la PEA no
encontraran trabajo. Es en este marco que se expanden las propuestas del Ingreso

Ciudadano a n\ivel internacional y del Seguro de Empleo y Formacion en lo local’®.

Cuatro afos mas tarde, como becaria de 1IGG, Malena Hopp publicé ‘Politicas sociales de
empieo en la Argentina 2003 — 2008: un estudio comparativo de planes de promocién del

autoempleo’. Aqui, la autora afirmé que diversos estudios evidenciaron un contexto de

“ Brown, B. (2015). Poiiticas sociales y mercado de trabajo, los limites del Woerkfare en Argentina. Un estudio cualitativo
sobre las problematicas de insercion en el emplec de beneficiarios del Programa Jévenes con Més y Mejor Trabajo y
Argentina Trabaja. CEIL — CONICET, p. 22.

“ Idem, p. 22

* Término utilizado por autores tales como Pierre Rosanvallon (La nueva cuestion social) o Robert Castel (La metamorfosis
de la cuestion social) para referirse al problema social relevante de cada momento historico.

¥ Costa, M. (2005). Crisis del trabajo, politicas sociales y propuestas alternativas. lIGG — UBA, p. 22.
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disminucién del desempleo y un alto crecimiento econémico que se extiende, al menos,
hasta el afio 2006. Asimismo encontré algunos denominadores comunes en los
programas de promocion del autoempleo, pues: “(...) todos los programas de promocion
_del autoempleo parten de pensar el trabajo como articulador del mundo de la vida y como
elemento de reconocimiento social. Sin embargo, no se plantea seriamente —al menos
desde la normativa, acciones y leyes de apoyo que hasta el momento se impulsaron- la
cuestion de garantizar un sistema de seguridad social para estas formas de trabajo y el

problema de !a calidad de empleo que estos planes promueven™®.

Desde el Centro de Estudios de Trabajo Social y Sociedad (CETSYS), dependiente de la
Universidad Nacional de La Plata (UNLP), se cuenta con una publicacién que data del ario
2009, titulada ‘Programas sociales de empleo e insercion laboral en la economia informal
por parte de los destinatarios’. Aqui, lo distintivo respecto de los estudios antes citados,
fue la introduccion de la perspectiva de las representaciones sociales® sobre el trabajo y
trayectorias laborales de los mismos beneficiarios. Al respecto, las autoras afirmaron que
“(...) resulta imprescindible atender a otras cuestiones: por un lado, mejorar las
condiciones objetivas y, por otro, aspectos de indole subjetivos. Entre las primeras nos
referimos a la necesaria existencia de otras condiciones estructurales, econdmicas,
politicas y sociales que incidan favorablemente en la insercion laboral de los grupos mas
vuinerables de la sociedad. Entre las segundas, cohsideramos que resulta relevante a la
hora de la planificacion e implementacion de los programas atender a los sistemas de
ideas de los distintos actores involucrados en la gestion y la aplicacion de las politicas y a
las concepciones conformadas por los sujetos destinatarios en base a sus propias

experiencias y trayectorias”®. <

Otro trabajo publicado desde CETSYS fue titulado ‘Programas de empleo y de
transferencia condicionada de ingresos: -analisis en perspectiva sobre las concepciones

del trabajo y los programas’, y también procurd analizar las representaciones que se

* Hopp, M. {2009). Politicas sociales de empleo en Ia Argentina 2003/2008: un estudio comparativo de planes de promocién
del auto —emplec. IIGG — UBA, p. 21.
* La representacion social es una modalidad particular del conocimiento, cuya funcién es la elaboracion de los
comportamientos y la comunicacion de los individuos. La representacién es un corpus organizado de conocimientos y una
de las actividades psiquicas gracias a las cuales los hombres hacen inteligible la realidad fisica y social. Se integran en un
gzrupo o en una relacion cotidiana de intercambios, liberan los poderes de su imaginacion. Ver Moscovici, S. (1979:17).
Schettini, P. et al (2009). Programas sociales de empleo e insercién laboral en la economia informal por parte de los
destinatarios. CETSyS — UNLP, p. 20.
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configuran y despliegan en la ejecuciéon de los programas sociales de empleo y de
transferencia condicionada de ingresos. En este caso, con mas especificidad, la autora
Gabrinetti detallé que: “en el afio 2000 aun persistian —pese a las experiencias de
desocupacion- los valores tradicionales sobre el trabajo lo que incidia en la distincion
entre un trabajo y un programa sobre todo para los mayores con experiencia de trabajo
registrada (...). En 2003, con una trayectoria de desocupacién de mas larga data y sobre
todo frente a la dialéctica expectativasloportunidades' que se les ofrecia a los agentes
entrevistados las representaciones sobre el trabajo se resquebrajan; en el caso especifico
de los jovenes se descree de dichos valores, mientras que en las mujeres persisten las
referencias a asociar el trabajo con la organizacién familiar y en relacion con el hogar (...).
En 2009, se recuperan con ciertos reparos algunos valores vinculados al trabajo (...). En
el 2012 los cooperativistas recuperan el valor de la dignidad asociado a las cooperativas y
al trabajo organizado colectivamente, mientras que en los jovenes permanece el

desconocimiento de las representacicnes tradicionales del trabajo™.

Desde la Universidad Nacional de Coérdoba (UNC), por su parte, se han publicado
oportunamente los avances de un trabajo de investigacion llamado ‘Estado y desempleo
en argentina (2003 — 2013), fronteras entre las politicas econémicas, sociales y laborales’.
En dichos avances, las autoras ordenaron algunas de sus sentencias en torno a dos
periodos de tiempo distintos y afirmaron: “el periodo que va de 2003 a 2007, encontramos
dos cuestiones centrales para el analisis; el giro en la intervencion del Estado
distinguiendo politicas asistenciales y politicas activas de empleo y la caracterizacion de
los desempleados. Se asistird a una redefinicion de la politica social en general, en tanto
politicas que forman parte de un proyecto global para un pais o una sociedad (...). En ello,
es clara la definicion desde la cartera de trabajo a reorientar ese rasgo de

asistencializacion del desempleo como (inico modo de abordaje estatal de la cuestion™®.

Por otro lado, respecto del segundo periodo sostuvieron que: “(...) esta caracterizado por
la implementacién de politicas macroeconémicas contraciclicas con doble objetivo

econdmico y social; el cambio en la denominacion de los destinatarios de los programas

* Gabrinetti, M. (2015). Programas de empleo y de lransferencias condicionadas de ingresos: anélisis en perspectiva sobre
fas concepciones del frabajo y los programas. CETSYS — UNLP, p. 12.
* [dem, p. 21. ‘ G




sociales; y la fuerte incorporacion de una perspectiva de economia social. Los
trabajadores asalariados recuperan la red de proteccion social y derechos laborales a
través de la Seguridad Social. Los desocupados (...) también son reconocidos y
nominados alrededor de la categoria trabajo y protegidos bajo una serie de mecanismos
que los asemejan a los trabajadores formales (monotributo social, subsidios de
desemgleo, obra social, etc.). Sin embargo, los sectores de desempleo duro y de mayor
dificultad de insercion laboral ain son atendidos desde una diversidad de programas o

mecanismos de uno u otro sector de politicas (...) con diversas logicas™.

Como conclusion, las autoras sefialaron: “si bien las politicas tienen objetivos de inclusion
a través del trebajo, se reconoce que ain en momento de crecimiento del empleo y de
recuperacion de los principales indicadores econémicos, perduraran ciertas légicas de
funcionamiento del mercado de trabajo que no garantizan.la incorporacién de toda la
oferta de la fuerza de trabajo. Sin embargo, aparecen nuevos elementos que nos generan
nuevas preguntas. La politicas sociales y laborales orientadas a la promocion de
emprendimientos socio — productivos y el trabajo autogestionado abren el debate sobre
este tipo de intervenciones estatales, donde se desdibujan las fronteras analiticas -y
politicas- que las han diferenciado histéricamente, y ponen en duda el tipo de distribucién

del ingreso que propician”®®:

‘Coordinacién de politicas publicas y empleo: desafios y oportunidades en una economia
giobal’ ha sido otro interesante reporte publicado en el 2009, realizado por Roxana
Maurizio, desde la Universidad Nacional General Sarmiento (UNGS}, junto a otras dos
asistentes pertenecientes al MTEySS. En este caso, el objetivo apuntado fue comparar
los grados de libertad de las politicas publicas en Argentina bajo dos regimenes
mac{i)econo’r[_li._cos diferentes pero ambos en un contexto internacional deﬂalta movilidad
de bienes y de capitales. A grandes rasgos, se concluyd que: “la experiencia argentina
indica que existen entornos que, a pesar de producir crecimientos imbortantes del PBI, no
favorecen la creacion de empleo y contribuyen al aumento de la desigualdad”™. Por

ejemplo, “uno _de los ejes centrales del nuevo rumbo macroeconémico ha sido la

* jdem, p. 2.

* [dem, p. 22

% Maurizic, R. et al (2008). Coordinacion de politicas publicas y empleo: desafios y oportunidades en una economia global.
UNGS - CONICET, p. 23.
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generacion de empleo (...). Ello no estuvo basado exclusivamente en las elevadas tasas
de crecimiento economico sino que estuvo asociado también a una alta elasticidad
empleo producto y a un paquetes de medidas en el ambito laboral tendientes a apuntalar
el crecimiento de la demanda de empleo y a mejorar su calidad”®, No obstante, “a pesar
del dinamismo macroeconémico y del empleo, alin persisten en el pals elevadas tasas de
precariedad laboral, desig,ualdad de los ingresos y de privacion social”™®. Por consiguiente,
“Argentina debe avanzar hacia un sistema de proteccion social integrado y coordinado de
modo de maximizar el impacto positivo de los beneficios que reciben las familias, de
suprimir duplicaciones y de direccionar correctamente los fondos con el objetivo final de

alcanzar niveles elevados de bienestar y equidad social™’.

Desde la Universidad Nacional de Mar del Plata (UNMDP) se han realizado otros dos
trabajos que también-vale la pena citar. ‘Gasto social, informalidad laboral y bienestar en
Ameérica Latina’ es uno de ellos. A través de éste, su autor encontré oportuno trazar
algunas semejanzas entre los diferentes estados que forman parte de Latinoamérica. En
esta direccion, considerd: “las instituciones de politica pﬁblica juegan un papel accesorio
respecto del mercado, que sigue siendo el principal proveedor de la satisfaccién de
necesidades sociales, se puede afirmar que los derechos sociales son minimos y
dependen de la insercién productiva de las personas; al mismo tiempo el sistema
promueve un refuerzo deliberado de los factores productivos de la sociedad y relaciones
estado — mercado y sociedad acaban orientadas hacia el crecimiento econémico como

prerrequisito para cualquier modo de reorganizacion del bienestar social™'.

El otro trabajo, llamado ‘Funcionamiento de los planes socciales: ;dan respuesta a
problemas de insercion laboral o fomentan la vagancia? (...)", intenta responder, como
bien sugiere el titulo, a una pregunta de intensa vigencia en los tiempos que corren. En
esta direccion, Gentile escribio: “(...) nos propusimos acercarnos a ese colectivo social
que llamamos personas pobres y lo hicimos para escuchar su explicacion (...). Asi, esos
hombres y esas mujeres nos hablaron entre otras cosas de la falta de oportunidades

laborales y de las elevadas exigencias de formacion (...) con la que no cuentan; nos

* [dem.

* [dem.

“ [dem, p. 24.

" Del Valle, A. (2011). Gasto social, informalidad laboral y bienestar en América Latina. UNMDP, p. 28.
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hablaron que la solucién al problema de insercion laboral no es un plan social sino que es
trabajo digno o formacion con salida laboral y nos hicieron saber también que los planes
sociales no son vistos como una ayuda (...) sino muchas veces como mecanismos que
fomentan la vagancia —que podria minimizarse con la vigencia de una contraprestacion-,
con el agravante que ademas de no resolver problemas de insercién laboral —los planes
sociales- evidencian problemas en su distribucién —-que denigra alin mas las malas

condiciones en que se vive"*2.

En el ambito del Instituto de Estudios y Formacién de la CTA {Central de Trabajadores
Argentinos), Esther Levy realizo otro trabajo llamado ‘Desernpieo v pobreza en Argentina.
Algunas consideraciones criticas’. Aqui opuso algunos términcs entre si como, por
ejemplo, universalismo contra focalizacién, derecho contra subsidio, seguro contra
beneficio, y finalmente reclamé la necesidad de fijar posiciones en torno al destino de la
politica social. En este sentido, afirmoé que: “(...) es necesario tomar posicién en relacién a
si la politica social asi entendida y destinada solamente a atender los problemas
emergentes de la pobreza y la exclusion, conserva algin rasgo de su caracteristica
universal o lo ha perdido para siempre {...). Corresponde discutir el concepto de derecho
familiar de inclusion social en referencia al programa oficial aqui mencionado, cuando
desde su propia formulacion queda aclarado que se trata de un subsidio destinado a los
pobres mientras dure la emergencia ocupacional. Es en este punto donde las aguas se
dividen claramente. Plantear la idea de subsidio remite directamente a la nocién de
beneficiario, mientras que la idea de seguro esta atada a la nocion de derecho™. Por

ultimo, Levy afirmo: “(...) cabe sostener que para reconstruir los lazos de solidaridad
resultantes de los procesos de trabajo es necesario volver a apelar a la categoria de
frabajo como derecho ciudadano, evitando la naturalizacion de la idea de contraprestacion

de un subsidio™.

Finalmente, desde el Centro Interdisciplinario de Estudios sobre Politicas Publicas
(CIEPP) se han escrito varios documentos relativos al tema de interés. Uno de ellos fija la

* Gentile, N. (2013). Funcionamiento de los planes sociales: ;dan respuesta a problemas de insercién laboral o fomentan la
vagancia? Un estudio exploratorio a partir de indagar en las opiniones y expresiones de quienes reciben la asistencia social
del Estado. UNMP, p. 25.

“ Levy, E. (2003). Desempleo y pobreza en Argentina. Algunas consideraciones criticas. IDEF — CTA, p. 13.

“ [dem, p. 13
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postura que se sostiene desde este espacio. Su titulo es ‘La politica social en la Argentina
de la postconvertibilidad: politicas asistenciales como respuesta a los problemas de
emplec’. En este trabajo, sus autoras, tras haber hecho un analisis sobre las
intervenciones del MTEySS una serie de planes sociales, acordaron la siguiente sintesis:
“(...) la politica asistencial de la postconvertibilidad presenta un giro de énfasis que no
maodifica las cuestiones centrales de la gestion social de los "90. Se sigue reconociendo
en la carencia de empleo la principal raiz de la pobreza, desconociendo la todavia
persistente precariedad y vulnerabilidad de los empleos existentes (...). Se sigue
transfiriendo a un lugar de responsabilidad individual la causa y potencial solucién de los
problemas. Se profundizan los rasgos focalizados y segmentados, de los programas y de
la poblacién beneficiaria. Se insiste en acciones que no solucionan los problemas, sino
gue los administran y regeneran su funcionalidad en el presente modo de organizacion

social"™®.

A modo de sintesis, se puede afirmar que, en general, las politicas publicas presentan un
ciclo que se inicia con el diagnostico, sigue con una instancia de disefio, luego se abre a
la etapa de ejecucion y finalmente se cierra con la fase de la evaluacion. Ahora bien, en
cada una de las fases del ciclo se puede advertir, al menos en los estudios citados, que

existen posiciones encontradas y también punios de acuerdo.

En cuanto a la primera instancia, la del diagnostico, se presentan interrogantes como: ¢ es
la falta de trabajo o la persistencia del desempleo un problema? En torno a este
interrogante inicial es donde parece haber un mayor consenso. Pues se piensa y se
afirma que no tener un trabajo o empleo es un hecho que disminuye el bienestar que
experimentan las personas. En este sentido, uno de los reportes de OIT habla del trabajo
como fuente de dignidad y factor constitutivo de ciudadania, mientras que otras
publicaciones de CEIL mencionan al trabajo como la via de la inclusion social y, por
ultimo, los estudios de Grassi*® (de Gino Germani) que lo delimita como el elemento que
ensambla la vida social.

** Enriquez, C; Reyes, F. (2006). La politica social en la Argentina de la post — convertibilidad: politicas asistenciales como
respuesta a los problemas de empleo. CIEPP, Documento de Trabajo N° 55, p. 60.

*® \er Grassi, E. (2012). En Revista de Ciencias Sociales 135-136, Resistencias y Novedades en Perspectiva Comparada,
p. 185-198.
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En segundo lugar, la pregunta que sigue es: ;se trata de un problema que debe ser
resuelto por parte de las politicas publicas formuladas desde el estado? En este caso,
también parece haber acuerdo ya que no se pone en duda la necesaria intervencion de
los aparatos estatales sobre el tema en cuestién. No obstante, desde trabajos como el de
Del Valle (UNMDP) se pone en tela de juicio el poder de las instituciones de las politicas
publicas y se les atribuye un rol inevitablemente accesorio; mientras que desde trabajos
como el de Maurizio (UNGS), los grados de libertad de las politicas publicas estan

condicionados por los regimenes macroecondémicos.

La tercera pregunta esta relacionada con la fase del disefio y es, a diferencia de las
anteriores, la que si se ofrece como un punto de debate intenso. £s decir, a la hora de
pensar en el modo de intervencion, o bien cémo deben ser formuladas y ejecutadas las
politicas publicas, surgen varias propuestas que pueden ser agrupadas en funcion de
diferentes posturas (fijadas al momento del diagnc’)stico).LEstas dltimas, retomando a
Costa (IIGG), pueden resumirse en fres: aquellas que planteén el fin o la disminucién de
la actividad labcfal, aguellas ofras que sefialan una transformacion constante de dicha

actividad y, por ultimo, aquellas que sentencian al trabajo como un valor que se sostiene.

Si se toman las posturas que advierten en la actividad laboral una tendencia irreversible
hacia a la merma, entonces se encuentran propuestas de politicas publicas que apuntan a
resolver, por la via de reformas legales, los efectos no deseados tales como la pérdida de
ingresos y también de ciertos derechos. En este sentido, las propuestas de Ingreso
Ciudadano son un claro ejemplo. Ahora bien, si se consideran aquellas interpretaciones
gue resaltan el caracter mutable de la actividad laboral, entonces se obtienen propuestas
de politicas pulblicas mandadas a interpretar las 'claves del cambio’ y, de este modo,
remodelar la oferta de trabajo por medio de planes y programas de formacion y
capacitacién. En cambio, si se presta atencién a aquellas posturas que, como dice Costa,
definen al trabajo como un valor, se arriba a modelos de politicas publicas mas
‘combativas’ que procuran disminuir la tasa de desempleo tanto pof la via de medidas de
politica econdmica (crecimiento econémico) como también por la via de politicas sociales

(asistenciaidel desempleo y mejora de la empleabilidad).
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En cuanto a Ios'resultados, también se plantean interrogantes que generan diversas
posturas. Sin embargo, subsiste una acuerdo al sostener o bien reconocer que a lo largo
del periodo 2002/2011 la tasa de desempleo ha disminuido. Asi lo afirman los trabajos
citados de OIT, CEIL e lIGG, entre otros. En cambio, no se puede ver el mismo nivel de
consenso sobre otro tipo de efectos, mas alla del mero incremento de puestos de trabaijo,

que han producido ciertos programas gubernamentales.

Mas precisamente, pese a la mejora de los indicadores de desempleo, se resalta la
necesidad de avanzar sobre la informalidad que predomina en los paises de América
Latina (Novick y Tomada; Maurizio, Perrot y Villafafie), la importancia de considerar
formas de inclusion que vayan mas alla del mundo laboral (Brown y Vignolo; Tomatis y
Becerra), el planteamiento serio de un sistema de seguridad social que atienda a los
problemas que resultan de la baja calidad del empleo que son promovidos por ciertos
programas (Hopp), o bien la importancia de implementar programas que atiendan a los
sistemas de ideas de los distintos actores involucrados (Gabrinetti y Schettini). También
se insiste en volver a apelar a la categoria de trabajo como derecho ciudadano (Levy) y la
ejecucion de acciones que solucionen problemas y no que los administren de modo tal

que resultan funcionales al presente modo de organizacién social (Reyes y Enriquez).
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CAPITULO 1:
ASPECTOS TEORICO - CONCEPTUALES

En el presente apartado se pretende recopilar, introducir y fijar algunos elementos teéricos
y conceptuales relacionados con el objeto de estudio propuesto. Se trata de construir y
presentar un marco de referencia amplio que permita ordenar e interpretar el contenido a
desarrollar en los proximos apartados. En este capitulo, en particular, el contenido se
distribuye en cinco secciones diferentes. La seccion 1 se vincula, desde un sentido
geneérico, con las politicas publicas y trata de repasar, entre otras cosas, sus diferentes
niveles de analisis. La seccion 2, por su lado, busca centrarse en un tipo especifico de
politicas publicas que son aquellas que estan destinadas a influir en el mercado de
trabajo. La seccion 3 se vincula con las politicas econémicas y su relacién con el mundo
del trabajo, mientras que la seccién 4 se limita a las politicas sociales de empleo.
Finalmente, la seccion 5 se compone, fundamentalmente, de un conjunto de precisiones
conceptuales y terminoldgicas relacionadas estrechamente con el analisis del trabajo, el
empleo y el desempleo. Ademas, se ofrece un resumen de algunas de las principales
teorias explicativas del paro y el rol que le cabe a las politicas plblicas estatales.

Seccion 1: Politicas Publicas

Ciencia Politica y Politicas Publicas

Con el término politicas publicas, dentro de la ciencia politica, se hace referencia a un
area tematica especifica. En la actualidad, “las politicas publicas se han establecido como
una subdisciplina en la ciencia politica™’. Segiin German Agudelo®® y Johan Alvarez*®,
“estas comenzaron a ser nombradas en espacios publicos y académicos en Estados
Unidos, Francia y Espafia, especialmente por las agencias multilaterales y de desarrollo
como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, y actualmente se han
extendido a las multiples disciplinas sociales, que ven en este campo mucho por decir y

n50

hacer”®®. Siguiendo con Agudelo y Alvarez, se afirma entonces que, en particular, el

* Golodin y Klingermann (2001: 67). En Alvarez, J. et al (2008). La ciencia politica y las politicas ptiblicas: notas para una
reconstruccion histénca de su relacién. Estudios Politicos, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia, p. 96.

“® Economista, espedalizado en Gerencia Social y Magister en Ciencia Politica por la Universidad de Antioquia. También es
profesor adjunto del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad de Antioquia.

“® Politélogo por la Universidad de Antioquia.

* Alvarez, J. et al (2008:96). Op. Cit.
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interés de la ciencia politica por el estudio de las politicas publicas es el estado y Ia

administracion publica.
Definiciones

Existen numerosas precisiones acerca del significado de las politicas publicas. Una de
ellas, por ejemplo, es la de Agudelo y Alvarez, quienes afirman que las mismas “se
relacionan con el conjunto de instituciones que toman decisiones para resolver problemas

”*1_Ofra alternativa es la de Pierre Miiller®®, quien sostiene que las

y desajustes sociales
politicas publicas son la forma mediante la cual se le da coherencia, integralidad y

sostenibilidad a las decisiones y acciones de los gobiernos.

Asimismo, se ha escrito que las politicas publicas pueden ser entendidas “(...) como
cursos de accion y flujos de informacion en relacion a un objetivo pulblico -desarrollados
por el sector publico, la comunidad y el sector privado-, incluyendo orientaciones o
contenidos, instrumentos o mecanismos y definiciones o modificaciones institucionales.
Este concepto incluye politicas simples y también las agrupaciones bajo un solo titulo de

varias politicas referidas a un tema o conjunto de temas (...)"*".

Paradigmas

Desde la epistemolog'ia se pueden advertir enfoques o paradigmas para abordar a las

politicas publicas como objeto de estudio. Al respecto, Roth Deubel®, en su articulo
‘Perspectivas tedricas para el andlisis de politicas publicas: ;de la razodn cientifica al arte

retérico?, reconoce al menos cinco.

Al primer enfoque lo llama positivista y le asigna un entendimiento acerca de los hechos
percibidos que afirma la realidad y la objetividad de los mismos. Agrega que, en este
caso, la realidad esta determinada por leyes de causalidad que pueden ser descubiertas.
En consecuencia, el investigador puede asumir una posicién objetiva frente a los hechos y
sus hipotesis deben ser verificadas empiricamente.

5! [dem.

* Investigador francés, Director de Investigaciones en Ciencia Politica del Centro Nacional de Investigaciones Cientificas
gCNRS), Paris, Francia.

? Lahera, E. (2002). Introduccién a las politicas publicas. Ed. Fondo de Cultura Econémica, 1ra edicion, p. 16.

* Doctor en Ciencias Econémicas y Sociales, con mencion en Ciencia Politica. Investigador y Docente de la Universidad
Nacional de Colombia.
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El segundo Qaradigma, Roth Deubel lo llama neopositivista y lo describe como un;
perspectiva que admite las dificultades del enfoque anterior, pero reafirma la posibilidad
de separar en la practica valores y hechos. A su vez, el neopositivismo insiste con la
importancia de medir los hechos mediante la construccién de indicadores y con el uso de
una mayor formalizacién matematica.

En el area de las politicas publicas, estas dos posiciones epistemolégicas concretas,
segln el politblogo Roth Deubel, se denominan incrementalistas o utilitaristas. Las
primeras centran el andlisis de la formulacién e implementacion de las politicas publicas
en los procesos de negociacién entre varios grupos organizados que defienden intereses
particulares durante el proceso legislativo y también ejecutivo. Las segundas, en cambio,
se identifican con los analisis costo — beneficio como método de la valoracion de las
alternativas

Al tercer paradigma lo denomina postpositivista. En este caso, la realidad también existe y
los hechos que ocurren pueden ser explicados. Sin embargo, se postula la multiplicidad
de causas y efectos que obstaculizan la empresa explicativa. Asimismo, se niega la
posibilidad de separar hechos y valores, y, en consecuencia, la objetividad del
investigador es apreciada como un ideal frente al cual sélo es posible acercarse mediante
la consolidacion de una comunidad cientifica critica. Por ultimo, desde este paradigma sé

utilizan enfoques més cualitativos.

La denominada teoria critica viene a ser el cuarto paradigma. Aqui se comparten las
premisas del postpositivismo, esto es, se cree que la realidad existe, pero no es posible
acceder a la misma. En consecuencia, la vision que un analista adopte sobre una politica
publica estara siempre orientada por valores. En otras palabras, la objetividad no es
posible y lo que queda es la eliminacién de la falsa consciencia y el compromiso con la
transformacion de la realidad mediante mayor participacion de los ciudadanos, afianzado

asi la democratizacion de los procesos de politicas publicas.

Ademas, desde esta perspectiva critica, las politicas ptblicas alteran la infraestructura
comunicativa de la sociedad. Apoyados en la teoria comunicativa de Jurgen Habermas,
los analistas criticos determinan las acciones publicas como acciones fundamentalmente
de comunicacion. De esta forma, se explica a las politicas publicas en tres etapas. La

primera es aquella en la cual la construccion historica de los problemas de politicas
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ptiblicas no se realiza sino por medio de una seleccion condicionada de las demandas
sociales. La segunda, por su parte, refiere a la implementacion de las politicas publicas
como un proceso que modifica la estructura comunicativa de la sociedad. Y en la tercera,
al quedar condicionados los fundamentos normativos y las expectativas de la ciudadania,

se sucede el mantenimiento y reproduccion de la dominacién.

La teoria critica, en el campo de las politicas publicas, busca demostrar empiricamente el
proceso mediante el cual se mantiene la reproduccion, en su contingencia y variabilidad,
de las creencias y consentimientos de la ciudadania. En este sentido, las politicas
publicas se convierten en instrumentos de manipulaciéon de los colectivos con el fin de

mantener un statu quo determinado.

El quinto y ultimo paradigma se conoce como constructivista. Roth Deubel sostiene que la
realidad aqui es una construccion y que la objetividad, por otra parte, no es asequible al
investigador. Mas coloquialmente: la realidad es relativa. De este modo, el conocimiento
que portan los investigadores forma parte de una misma realidad subjetiva y los

descubrimientos resultan de la interaccion entre diferentes saberes.

En el ambito de las politicas publicas, este enfoque valora la importancia de considerarlas
desde el angulo del analisis del discurso, privilegiando los procesos de identificacion,
comparacion y descripcion .de las distintas construcciones de la realidad existentes
(narraciones, relatos, retéricas, etc.). Asimismo, los factores cognitivos juegan un papel
importante en |la formacion de politicas publicas. Si la adopcic‘)h de una politica publica se
debe, al menos en forma parcial, a su capacidad de ser creible, se abre esp'acio entonces
para la creacién artistica, entendida como la expresion de un medio para lograr un

resultado y un ideal estético.

Marcos de Andlisis

Influenciados en los supuestos de los paradigmas anteriores, los analistas de politicas
publicas construyen marcos explicativos que, segliin Roth Deubel, integran tres tipos de
factores. El primero de ellos, vinculado sobre todo al neopositivismo, correspond‘é a los
factores racionales o bien intereses materiales de los actores. El seguhdo, en cambio,
refiere a los factores institucionales o estructurales que inciden en el proceso de
formacion de politicas publicas y que puede ser situado tanto en el neo y postpositivismo

como en la teoria critica. Y el tercero tiene que ver con la centralidad de los factores
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cognitivos o de las ideas, y se supedita a los marcos que se desprenden del

postpositivismo, la teoria critica y el constructivismo.

Mas concretamente, Roth Deubel considera que existe un continuum de marcos, desde
los mas materialistas hasta los mas constructivistas. En su articulo, se encarga de
describir los cinco mas importantes, que son: Marco Secuencial, Tecria de la Eleccién
Racional y Public Choice, Marco IAD, Marco Advocacy Coalitions y Marco Referencial.

1 - Marco Secuencial

Este es el marco clasico que divide al proceso de politica publica en diferentes etapas o
fases. Este es el ciclo de politica o marco secuencial que fue sugerido inicialmente por

Harold Laswell®

. Aqui la politica publica se presenta como un objeto de analisis que
puede ser subdividido en varias etapas, las cuales se pueden estudiar por separado
(influencia del Positiviémo). Las etapas corresponden, por lo general y en este orden, a la
definicién del problema y la construccién de la agenda, la formulécic')n, la decision (o

Iégitimacién), la implementacién y, por fin, la evaluacion.

La vision fragmentada de este encuadre permitio, sobre todo en los ‘80, la realizacion de
innumerables investigaciones especializadas en una u otra etapa particular o bien en todo
el proceso concebido como una sucesion logica de etapas. Igualmente, facilitd la
elaboracién de teorias parciales por cada una de las secuencias del proceso. Esto
constituye la fortaleza del marco secuencial, pero también su mayor debilidad, ya que se

tiende a perder de vista el proceso en su conjunto.

Debido a que el marco no se centra en una perspectiva tedrica en particular, el marco
secuencial autoriza una gran flexibilidad de uso. De este modo, para el analisis de cada
fase se puede utilizar cualquier teoria. Para la construccidén de la agenda se han
destacado, por ejemplo, diferentes modelos tedricos. La secuencia de formulacion y
legitimacién de politicas publicas ha sido discutida y analizada por autores tales como
Simon (1959), Lindblom (1959), Allison (1971) y March y Olson (1972). También, el
estudio de la secuencia de la implementacién de la politica publica ha ofrecido una obra

pionera cuya autoria le corresponde a Selznick (1949).

%% Analista politico estadounidense, pionero en el desarrollo de la Ciencia Politica y en las Teorias de la Comunicacion.
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Mas tarde, surgieron propuestas de revision sobre la concepcién de la implementacion,
tradicionalmente abordada como un proceso top down (de arriba hacia abajo). De manera
destacada, la implementaciéon ha sido considerada entonces como un proceso opuesto,
es decir, una secuencia de bottom up (de abajo hacia arriba). Asimismo se han elaborado
otras propuestas mixtas, donde la secuencia se ha visto como un proceso evolutivo
(Majone y Wildasky, 1979), como un proceso de aprendizaje (Browne y Wildavsky, 1983),

desde una perspectiva interorganizacional (Hjern, 1982) o, mas recientemente, como una

problema de management publico (Hughes, 1994) o de gobernanza (Hill y Hupe, 2002).

Por ultimo, la concentracion sobre la fase de evaluacién de las politicas publicas ha
generado la creacién de un campo especifico del analisis de la politica publica con su
institucionalizacion en varios paises.

Esta perspectiva secuencial constituye, segin Roth Deubel, una excelente puerta de

entrada para el estudio de las politicas publicas debido a sus cualidades didacticas,

heuristicas, estéticas, y también de flexibilidad y adaptabilidad.
1.1 - Fases

Como se mencioné anteriormente, el marco secuencial reconoce diferentes etapas en la
vida de una politica publica. La primera etapa se centra en la identificacién del problema
que se pretende intervenir. Esta etapa, naturalmente, esta atravesada por los valores de
quienes participan en la elaboracién del diagnéstico, por los intereses y las demandas
sectoriales, y por los temas instalados en la agenda publica. A su vez, en esta instancia
es posible reconocer la actuacién de actores tales como partidos politicos, movimientos

sociales, gremios, medios, politicos, administracion publica, ONG's, etc.

La segunda fase remite a la formulacion de soluciones alternativas y definicion de criterios
para la seleccién. En este caso, es posible reconocer la participacion de”parlamentos,
gremios, administracion publica, organizaciones politicas y sociales, ONG's, etc. La
tercera etapa, en cambio, se identifica con la toma de decision, la cual debe estar
apoyada en procesos previos de legitimacion para que la intervencion alcance el éxito.
Los posibles actores involucrados en esta fase son los parlamentos, el presidente, los
ministros, los gobernadores, los alcaldes, entre otros. La implementacion del plan o la
estrategia resultante del proceso descripto hasta aca es ejecutado por la administracién

publica en compania del sector privado y de las ONG's, por ejemplo.
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El cierre de la secuencia, finalmente, se sucede con la instancia de evaluacion, donde se

mide y se abre juicio sobre los resultados y los impactos generados a partir de la

ejecucion del plan o la estrategia. En esta etapa intervienen medios de comunicacion,

expertos, funcionarios de la administracion publica, responsables politicos, ONG'’s,

gremios, efc.

1.2 - Indicadores

En primer lugar, Leticia Delgado Godoy® aclara que los indicadores resultan dtiles en las

distintas fases de un ciclo de politica publica. A su vez, la autora entiende a los

indicadores como una magnitud asociada a una actividad que permite, por comparacion

contra estandares, valorar periédicamente dicha actividades. En relacién a los tipos de

indicadores, detalla los siguientes:

1

2)

3)

Indicadores en la identificacion y definicion de problemas: se trata de indicadores

'que muestran en forma clara los problemas que existen y permiten cuantificarlos.

Son ejemplos: tasa de desempleo, indice de precios al consumo, etc.

indicadores de gestion: durante la fase de implantacion de las politicas publicas
una autoridad publica moviliza recursos para producir realizaciones boncretas,
especificables e individualizables, que serian los bienes o servicios en que se
materializa la politica publica en cuestién. Para asegurar que la implementacién se
lleve a cabo segln lo previsto y de modo eficiente, suele ser util efectuar un
seguimiento mediante indicadores que pueden ser de tres tipos: de recursos, de
actividades y de resultados.

Indicadores de evaluacion: en la fase de la evaluacion resulta imprescindible
conocer los efectos. En esta fase, el criterio de valoracién se vincula a la eficacia y
apunta a comprobar si se han cumplido los objetivos prefijados. No obstante, no
todos los impactos de una politica publica pueden ser apreciados en términos

numericos.

2 - Teorias de la Elecciéon Racional y Public Choice

Esta teoria se inserta dentro de la perspectiva neopositivista y considera a “la politica

publica bajo el angulo de un problema de accién colectiva, utiliza al individualismo

* Politéloga por la Universidad Complutense de Madrid. Profesora e Investigadora en el Area de Ciencia Politica de la
Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, Espafa.
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metodoldgico y la modelizacidon como medio de analisis, y para la interpretacion se apoya
en algunas nociones claves como bien colectivo, juego estratégico, diferentes conceptos

de equilibrio, de solucién y de 6ptimo™’.

Segun Roth Deubel, Balme y Brouard consideran que este enfoque se constituyé en un
verdadero paradigma de filiacién epistemolégica popperiana® que se despliega en un
amplio ambito dentro de las ciencias sociales, y especificamente en el punto de
interseccion entre la ciencia politica, la economia, la filosofia, la psicologia, la sociologia y

el derecho.

En lo relativo al comportamiento de los actores, la teoria de la eleccién racional lo
caracteriza por estar orientado siempre hacia la maximizacion de las utilidades o bien
intereses particulares. Supone actores racionales capaces de ordenar sus preferencias

que, actuando en forma independiente de otros actores, buscan maximizar sus beneficios.

Por su parte, los arreglos institucionales deben realizarse bajo los menores costos
posibles de transaccion, con el fin de garantizar la mayor eficiencia en el uso de los
recursos y, por lo tanto, los mejores resultados desde el punto de vista de la relacion
costo — beneficio. En este sentido, el enfoque posee una fuerte dimensién normativa: la
mayor eficiencia de las politicas publicas se obtiene si se incentiva correctamente, a
través de instituciones adecuadas, los comportamientos racionales y egoistas de los

actores.
3 - Marco IAD (Institutional Analysis and Development)

Este marco, en la opinién de Roth Deubel, logra integrar la dimension cultural en su
explicacion de las politicas publicas. Asi, se posiciona cercano al neopositivismo y se
basa principalmente en la teoria de la eleccion racional. Desde este encuadre, ademas,
se parte de considerar una ‘arena de accion' en la cual se interrelacionan actores
individuales y colectivos en una situacién que corresponde al arreglo institucional

especifico operante para la politica publica. Luego, se procura explicar las caracteristicas

% Balme y Brouard (2005:36). En Roth, André Noel (2008). Perspectivas tedricas para el andlisis de las politicas publicas:
gade la razén cientifica al arte tedrico? Estudios Politicos 33, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia, p. 79.

El termino refiere a Karl Popper, epistemélogo vienés que sostuvo, entre otras cosas, que el conocimiento cientifico no
avanza tanto confirmando nuevas leyes como descartando aquellas que contradicen la experiencia, o sea, a través de la
falsacién. Escribira Popper: “nuestras refutaciones, por ende, nos indican los puntos en los que hemos tocado la realidad,
por decir asi". Ver Popper, K. (1983: 152).
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de una politica publica y, mas tarde, entender los factores que influyen sobre la

estructuracion de la ‘arena de accién’.

Finalmente, el marco comprende tres tipos de factores: las reglas utilizadas por los
participantes para ordenar sus relaciones, las caracteristicas materiales y fisicas del

contexto y las peculiaridades culturales de la comunidad politica en cuestion.
4 - Marco Advocacy Coalitions

En este caso, se parte de cinco premisas. Primero, las teorias sobre proceso o cambio de
politica deben ser capaces de tener en cuenta la mejor informacion relativa a los
problemas. Segundo, es necesario ver los procesos de politica en una perspectiva
temporal de larga duracion (diez afios o mas). Tercero, la unidad de analisis no puede
limitarse a la estructura gubernamental, sino a un subsistema de politica. Cuarto, al
interior del subsistema es preciso incluir actores tales como: periodistas, investigadores y
analistas de politicas. Y quinto, las politicas publicas incorporan teorias implicitas sobre la
manera de alcanzar sus objetivos. Estas teorias pueden ser entendidas como sistemas de
creencias que incluyen valores prioritarios, percepciones de relaciones causales y de la
importancia del problema, asi como apreciaciones sobre la eficacia de los instrumentos de
politica utilizados, que son incorporados por los miembros de coaliciones de actores

militantes o coaliciones de causa/defensa (advocacy coalitions).

Por ultimo, para este enfoque los cambios de politicas ocurren por dos causas: una de
orden subjetivo y otra de orden objetivo. Esto es, en parte se suceden cambios en los
valores de los miembros de las coaliciones de actores (factor subjetivo); y en parte
también las perturbaciones externas ejercen su influencia (factor objetivo).

5 - Marco Referencial

Pierre Muller, promotor de este enfoque, entiende a las politicas publicas como
configuraciones de actores y, por lo tanto, pone énfasis en tres cuestiones. La primera
refiere al problema de la racionalidad de los actores y pone de relieve la incertidumbre y
complejidad de los procesos de decision. La segunda cuestion, vinculada al papel de la
administracién publica, se funda en lo que Pierre Miller llama el medio decisional central,
el cual estd configurado por cuatro circulos de decisién, a saber: el primero donde

transitan todas las decisiones (jefes de gabinete, presidentes), el segundo compuesto por
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las administraciones sectoriales (ministerios), el tercero formado por los socios externos
del estado (gremios, empresas privadas, ONG’s), y el cuarto integrado por 6rganos
politicos tales como los congresos o la rama judicial. Finalmente, la tercera cuestion ataiie
a las redes de actores, las cuales constituyen redes de politicas publicas. En este caso,
se trata de identificar a los actores susceptibles de actuar en la interfaz entre las
diferentes redes, puesto que seran ellos quienes ejerceran la funcion estratégica de
integracion de las diferentes dimensiones de la decision. Estas redes de politicas
publicas, piensa Pierre Miiller, son el lugar de la produccion de la significacion de las

politicas publicas.

En general, Pierre Muller entiende que las politicas publicas no son solamente un proceso
de decision, sino el “lugar donde una sociedad dada construye su relacion con el
mundo”®. Asi, una politica publica es también la construccién de una “imagen de la
realidad sobre la cual se quiere intervenir™®®. Es en el referencial de la politica publica
donde se articulan diferentes niveles de percepcién del mundo (valores, normas,
algoritmos e imagenes) que se descomponen en tres elementos: el referencial global,
consistente en una representacion general alrededor de la cual van a ordenarse y
jerarquizarse las diferentes representaciones sectoriales; el referencial sectorial, basado
en una representacion del sector, disciplina o profesion; y los operadores de transaccion
que corresponden a algoritmos. Todos los referenciales mencionados, para Miiller,. estan
constituidos por ideas, creencias y visiones del mundo, y también tienen un esfatuto
equivalente al de los recursos monetarios u organizacionales.

Por ultimo, desde este enfoque se sostiene que en la accion politica surgen mediadores,
entendidos como agentes de cambio que buscan afirmar su hegemonia sobre un sector,
que establecen el puente y realizan los ajustes entre el referencial global y sectorial. Este
proceso de ajuste —y desajuste- entre referenciales establece, como consecuencia, una
dinamica continua de cambio en las politicas publicas.

ZZ Pierre Miller (2006:95). En Roth, André Noel (2008:81). Op. Cit.
Idem.
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6 - Marco Narrativo Emery Roe

El autor de este marco, Emery Roe®', se encarga de valorarlo como complementario a un
andlisis de politicas publicas convencional. Concretamente, ofrece elementos para un
analisis narrativo segmentado en cuatro etapas. La primera es aquella en la cual se trata
de identificar los principales relatos en torno a la controversia politica. La segunda tiene
que ver con la necesidad de identificar relatos alternativos o bien contra - relatos. La
tercera etapa consiste en enfrentar los dos tipos de relatos con el fin de obtener una meta
— relato. La cuarta y ultima etapa se basa, por fin, en determinar en qué medida el meta —
relato permite replantear el problema en torno al cual giran las politicas publicas.

Actores y Alcances

Retomando a Delgado Godoy, “una politica publica se presenta como un conjunto de
actividades que emanan de uno o varios actores investidos de autoridad publica. En su
desarrollo intervienen una variedad de actores gubernamentales y no gubernamentales.
Los actores gubernamentales pueden pertenecer a uno o varios niveles de gobierno y
administracion: local, regional, estatal (...). Los actores no gubernamentales (sindicatos,
iglesias, ONG's, etc.) también pueden operar en distintos ambitos (local, regional,

estatal...)"®2.

Por su parte, Lucy Winchester®, economista estadounidense especializada en evaluacién
de politicas publicas, sefiala a los posibles actores que intervienen en una o mas fases de
una politica publica y los ordena en torno a un criterio de pertenencia estatal. De esta
forma, bajo la orbita estatal identifica a los tres poderes clasicos (ejecutivo, legislativo y
judicial); y por fuera de dicha érbita menciona a partidos politicos, ONG'’s, medios de

comunicacién, think thanks®*, gremios, universidades, organismos internacionales, etc.

5 Analista e investigador de Politica Publicas, Universidad de California, Estados Unidos. Autor de ‘Narralive Policy
Analysis' (1994).

2 Delgado Godoy, L. (2009). Tema 3. Las politicas publicas. El ciclo de las politicas publicas. Clases de paliticas publicas.
En Documentacion sobre gerencia publica, del subgrupo A2, Cuerpo Técnico, especialidad Gestion Administrativa de la
Junta de Comunidades de Castilla — La Mancha.

% Winchester, L. (2011). La formulacién e implementacién de las politicas publicas en ALC. ILPES, CEPAL.

% La traduccién literal de este término es deposito o tanque de pensamiento y refiere, en la actualidad. a aquellas
instituciones conformadas por investigadores expertos que cumplen con roles de asesoria para la toma de decision en
diferentes ambitos.
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Poder Ejecutivo

En Argentina, la existencia del poder ejecutivo se corrobora en tres niveles: nacional,
provincial y municipal. En particular, el Poder Ejecutivo Nacional (PEN) es el responsable
de la Administracién Publica Nacional (APN), la cual puede definirse ligeramente como el
conjunto de organismos gubernamentales que ejecutan las politicas public.as.

Al mismo tiempo, el PEN se estructura en base a unidades organizativas que pueden
dividirse en tres niveles de jerarquia. El primer nivel remite a las unidades de conduccién
politica. Aqui se distingue la presidencia de la nacidn, la jefatura de gabinete, los
ministerios, las secretarias y subsecretarias y los organismos descentralizados. El
segundo nivel se constituye por las unidades de primer nivel operativo. En este caso, son
ejemplos las direcciones nacionales o direcciones generales. Por fin, el tercer nivel
comprende a otras unidades de nivel operativo tales como los departamentos, las

divisiones, las oficinas especializadas, etc.
Administracion Publica

Para Carlés Rami6® “las administraciones publicas son organizaciones a las que
corresponde (...) satisfacer los intereses generales de sus respectivas comunidades.
Cualquier administracién pablica es una organizacion pero también las entidades que
forman parte de la misma, sean éstas formalmente independientes (agencias, organismos
auténomos o empresas publicas) o no (departamentos centrales), pueden considerarse

organizaciones a fines analiticos”®®.

Por ofra parte, los aspectos mas importantes que perfilan a las administraciones publicas

como organizaciones diferentes a las privadas son®’:

1)  Los organismos publicos no escogen el ambito de su actuacion, sino ‘que les viene
definido estatuariamente.

2) Las instituciones gubernamentales tienen posibilidades coercitivas.

3) El entorno de la gestidn publica es voluminoso y complejo, siendo necesaria la
negociacion.

® Doctor en Ciencia Politica y Administracion por la Universidad Auténoma de Barcelona. Catedratico de la Universidad
Pompeu Fabra, Barcelona, Espafia.

® Ramis, C. (1999). Teoria de la organizacion y administracion pablica. Ed. Agapea, cap. 1, p. 1

7 Subirats, 1991 citando a Rayner et al; 1976 y Galy, 1977.
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4) Los organismos gubernamentales son mas propensos a las presiones politicas.
Esto dificulta la planificacién a medio o largo plazo.

5) La determinacién de objetivos se torna confusa.

6) Existen pocas presiones estructurales internas en el sector publico que conduzcan
a una mayor eficiencia de la gestion.

7)  Es dificil medir o evaluar el rendimiento de las organizaciones plblicas, dada la
inexistencia de numero rojos que dé cuenta de resultados objetivables.

Finalmente, se puede decir que, en la actualidad, algunas de las tareas mas importantes
de la administracién publica son:

1)  Proteccion de la poblacion y el territorio.
2)  Regulacion del comportamiento de la poblacién.
3)  Aprovisionamiento de recursos.

4)  Satisfaccion de demandas individuales.
Instrumentos

Las autoridades publicas, a la hora de ejecutar una politica, cuentan con un conjunto de
instrumentos que posibilitan su efectivizacion. Estos instrumentos, segun Lucy
Winchester®®, pueden ser:

1) Incentivos econdmicos (subsidios, impuestos).

2) Regulacién directa (zonificacion, estandares).

3) Desregulacion o simulacion de mercados, privatizacion.

4)  Provision directa o indirecta de bienes y servicios (programas y proyectos).

5)  Seguros frente a la adversidad (seguridad social, ayudas de emergencia).

Tipos

Siguiendo a Carlos Alza Barco®, las politicas publicas admiten diversas clasificaciones.
Una de ellas, propuesta por el investigador Theodore Lowi’®, sugiere cuatro tipos:

8 Winchester, L. (2011). Op. Cit.

® Abogado y Magister en Regulacién por la London Schoal of Economics and Political Science. Director de la Escuela de
Gobierno y Politicas Pablicas de la Pontificia Universidad Catdlica de Peru.

™ profesor de la Universidad de Cornell. Miembro del instituto de Asuntos Publicos de Cornell, Estados Unidos. Ex
Presidente de la Asociacion Americana de Ciencia Politica y de la Asociacion Internacional de Ciencia Politica.
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1)  Regulatorias: orientadas a lograr la realizacion de conductas deseadas o la no
realizacion de conductas indeseadas.

2) Distributivas: destinadas a prestar bienes o servicios a los ciudadanos.

3) Redistributivas: se trata de politicas que recaudan de algunos para entregar a
otros, en particular, por su condicion de pobreza o vulnerabilidad.

4)  Constituyentes: modifican la organizacion misma del estado.

Por otro lado, desde las ciencias sociales, segun Alza Barco, también podemos distinguir

politicas:

1) - Sociales: destinadas a salud, educacion, vivienda, ete.

2) Econdmicas: orientadas a aspectos fiscales, monetarios, cambiarios, financieros,
etc.

3) De gestion o administrativas: abocadas a resolver problemas de la organizacion y

operacién del aparato burocratico.

Existen, ademas, otras clasificaciones. Por ejemplo, aquella que distingue entre politicas
sustantivas y politicas procedimentales, o entre politicas materiales y politicas simbdlicas.
Las politicas sustantivas, regresando a Delgado Godoy, refieren a lo que el gobierno va a
hacer (construir autopistas, abonar subsidios por desempleo, etc.). Concretamente, estas
politicas proporcionan ventajas o desincentivos en rélacic’m a algo. Por su lado, las
politicés procedimentales se concentran en el modo en que se va a hacer algo (asuntos
organizativos de las administraciones publicas, especificaciones sobre procedimientos
para realizar ciertas actividades).

En” otro orden, Delgado Godoy menciona a las politicas materiales, las cuales
proporcionan ventajas o desventajas tangibles. En cambio, las politicas simbdlicas apenas
tienen influencia real sobre la gente, pues asignan ventajas y desventajas no tangibles

Seccion 2: Politicas de Empleo

Definiciones

El profesor Cuadrado Roura’' afirma que la politica de empleo “comprende un conjunto de

medidas dirigidas a lograr un funcionamiento eficiente del mercado de trabajo y una

™ Economista, Investigador y Catedratico de Economia Aplicada, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad de Alcala,
Espafia. Fundador y Director del Instiluto Universitario de Analisis Econémico y Social.
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mejora en las condiciones laborales de la poblacion?. Por su parte, Jaques Freyssinet’ y
Julio César Neffa™ establecen que, desde un sentido amplio, “el concepto de politica de
empleo designa un conjunto de intervenciones del sector publico con repercusiones sobre
el mercado de trabajo, que pueden producir cambios en la estructura y funcionamiento del
mismo en términos cualitativos o cuantitativos”®. En este sentido, Neffa advierte que

todos los instrumentos de politica econémica pueden generar efectos sobre el empleo.

No obstante, desde un criterio mas estricto, Neffa y Freyssinet afirman que “la politica de
empleo agrupa al conjunto de acciones que apuntan a anticipar o a corregir los
desequilibrios del mercado de trabajo, a generar nuevos empleos, reducir el desempleo y
el subempleo, mejorar los procesos de adaptaciéon dinamica entre la oferta y la demanda
de fuerza de trabajo, favorecer la formacién y reconversion profesional, asi como la

adaptacion de los recursos de mano de obra a las necesidades del sistema productivo”’®.

Ofras definiciones alternativas se pueden obtener si se pone atenciéon en determinados
organismos internacionales’” como, por ejemplo, CEPAL (Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe). Para este organismo, “las politicas de empleo tienen que ver
con el contexto econdmico y social de un pais y estan inmersas, explicita o
implicitamente, en la conduccién general de la politica econdémica y social y en la
estrategia misma de desarrollo”®. Tal como dice Neffa, CEPAL abarca de manera mas
amplia a las politicas de empleo y las vincula en forma directa con el modo de desarrollo
adoptado por cada pais.

Tipos

De las definiciones anteriores se desprenden, en forma casi automatica, algunas de las
diferentes formas que pueden adquirir las politicas de empleo. Si se empieza por
Cuadrado Roura, se advierte que dichas politicas pueden dividirse en dos conjuntos. De

"2 Cuadrado Roura, J.R. (2001). Politica econdmica. Objetivos e instrumentos. Ed. Mac Graw Hill, 2da edicion, p. 172.
”® Economista francés, especialista en estudios sobre trabajo y empleo, profesor emérito de la Universidad de Paris |,
Francia.
™ Economista argentino, especialista en estudios sobre empleo. Docente e Investigador Superior en CONICET.
™ Freyssinet, J. (2003). En Neffa, J. C. (2011a). Dimensiones conceptuales y diversos componentes, CEIL - CONICET,
S?éagie Empleo, Desempleo y Paoliticas de Empleo, p. 11.

Idem.
7 También resulta interesante considerar las propuestas de OIT y OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico).
® Samaniego (2002:11). En Neffa, J.C. (2011b). £l funcionamiento del mercado de trabajo segin los organismos
internacionales y sus propuestas de politicas de empleo. CEIL - CONICET, Serie Empleo, Desempleo y Politicas de
Empleo, p. 8
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un lado, se distinguen las politicas que afectan el funcionamiento institucional y normativo
del mercado de trabajo; y de otro lado, se rescata a las politicas directas sobre el mercado
de trabajo. El primer grupo comprende a “politicas que pretenden lograr el funcionamiento
eficiente del mismo y, por tanto, pueden incidir sobre la creacién y destruccién de

n79

empleo El segundo grupo, en cambio, refiere a aquellas medidas que “tratan de

mejorar la situacion laboral y social de los trabajadores o de los desempleados (...)"™.

Mas detalladamente, para el profesor Roura, el primer grupo de politicas de empleo, cuya
funcion es la regulacién, se puede subdividir a partir de los siguientes objetos de
actuacion: regulacion sobre las condiciones de entrada o de salida, regulacién sobre el
tiempo de trabajo y regulacion sobre el proceso de determinacion salarial. Mientras tanto,
el segundo grupo puede descomponerse en dos grandes subconjuntos: politicas activas y
politicas pasivas.

Las politicas pasivas, cuya funcion basica es la asistencia, se conforman con las
prestaciones por desempleo y/o la jubilacién anticipada. En este caso, el objetivo
primordial, segun Roura, es la asignacién de una renta a los desempleados y trabajadores
en situaciones especiales. Las politicas activas, en cambio, responden a una funcién de
promocion y procuran el aumento de la insercién laboral de los trabajadores
desempleados mediante mejoras en la cualificacion y formacion de los mismos. De este
modo, el grupo de medidas activas puede desagregarse en formaciéon y movilidad
profesional, incentivos a la creacion de nuevos empleos, medidas de colocacién, y

medidas que apuntan a colectivos especificos.

Al mismo tiempo, Roura ofrece otro modo de ordenar las medidas que recaen en forma
directa sobre el mercado de trabajo. En primer lugar, propone agrupar aquellas acciones
que se concentran sobre la demanda. Aqui menciona la creacion de empleo, a favor de
determinados colectivos afectados (parados de larga duracién, mayores de 45 afios,
minusvalidos, etc.), mediante la utilizacion de instrumentos tales como subvenciones,
exenciones fiscales, apoyo financiero al autoempleo, etc. También incluye las acciones
tendientes a disminuir los costos empresariales. Por ejemplo, el autor refiere a la
disminucion de las cuotas de la seguridad social, la politica de rentas salariales que

intentan mantener los aumentos salariales al mismo nivel o por debajo de los aumentos

™ Cuadrado Roura, J.R. (2001:173). Op. Cit.
0 fdem.
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de la productividad, la disminucion de los costos de formacién y capacitacién del personal,
y la flexibilizacion del mercado de trabajo en los relativo a los sistemas de contratacion,

despidos, salarios minimos, subsidios de paro, etc.

En segundo lugar, Roura sefiala medidas que se concentran en la oferta y, luego,
distingue dos tipos de propésitos: disminucion de la oferta y reparto del trabajo. El primer
proposito se compone de opciones como el aumento de la edad de escolarizacion, la
disminucién de la edad de jubilacion o la concesion de permisos remunerados por estudio
o maternidad. El segundo propésito, en cambio, se relaciona con la disminucién de la
jornada de trabajo, la disminucién del pluriempleo, la reduccién de horas extraordinarias 'y

el fomento del empleo a tiempo parcial.

Las medidas que apuntan a la conexién entre la oferta y la demanda de trabajo
constituyen el tercer grupo en el esquema de Roura. Dentro de este ultimo grupo, se
diferencia la politica local que intenta generar empleo vinculado a asociaciones o
colectividades, el fomento de la contratacién en régimen de aprendizaje y formacion, la
prevision de necesidades laborales en diferentes escalas de tiempo, la subvencién de
actividades formativas para desempleados, la creacién y mejora del funcionamiento de las
agencias publicas de desempleo y, por ualtimo, el apoyo financiero a la movilidad

geografica y funcional de los trabajadores.

Ahora bien, si se retoma a Neffa, resulta posible tomar contacto con conceptos diferentes
a los propuestos por Roura. Por ejemplo, Neffa define a las politicas activas “como
aquellas que con una perspectiva de medianc y largo plazo, y actuando al mismo tiempo
sobre la oferta y la demanda de la fuerza de trabajo, se proponen lograr un efecto positivo
sobre el nivel de empleo y reducir el desempleo haciendo frente de manera durable a las
causas macroeconoémicas estructurales y ademas promover la generacion de nuevos

"#1 De este modo, para Neffa las politicas de empleo son activas cuando su

empleos
objeto es triple: “1) tratar de reducir el desempleo, 2) modificar el nivel y la calidad de la
fuerza de trabajo (para satisfacer las demandas cuantitativas y cualitativas de empleo por
parte de los trabajadores) y 3) cambiar la naturaleza de la demanda (para aumentar la

cantidad y calidad de las ofertas de empleo que hacen los empleadores)"®.

E‘f Freyssinet (2005). En Neffa, J. C. (2011a:13). Op. Cit..
5 [dem, p.13.
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Las politicas pasivas, por su lado, son “las que prioritariamente ponen el acento en el
comportamiento de la oferta de fuerza de trabajo, operan por lo general en el horizonte de
la coyuntura o de ciclos cortos (pero que pueden dar lugar a efectos duraderos),
proporcionan subsidios y politicas sociales a los desempleados y procuran contener el
desempleo mediante el incremento de la poblacion econdmicamente inactiva y la

reduccién o contencién de la oferta de la fuerza de trabajo”®.

Un informe OIT, por otra parte, sugiere un modo distinto de organizar los diferentes tipos
de politicas de empleo® en funcién de sus objetivos generales y sus objetivos especificos.
De este modo, refiere a un primer tipo de programas cuyo objetivo general es la inclusion
social y laboral de las personas, donde se destacan dos objetivos especificos: inclusién
laboral (plena) o bien la ocupacién transitoria a desocupados con baja calificacién. En
segundo lugar, refiere a otro tipo de politica cuyo objetivo general es la calificacion de las
personas. Dentro de éste, los objetivos especificos pueden ser: brindar practicas
calificantes, actualizar competencias laborales, capacitar laboralmente, certificar
competencias laborales o promover practicas laborales. En tercer lugar, distingue otro tipo
de politica de empleo que tiene como objetivo general asegurar ingresos y, como
objetivos especificos, compensar ingresos ‘0 evitar despidos (mediante subsidios a
empresas). Por (ltimo, menciona un tipo de politica tendiente a aumentar las capacidades
de gestion institucional y de desarrollo local, a través de la promocién de la calidad, el
fortalecimiento de la capacidad de gestion de las instituciones de formacion profesional, la
formulacion y la implementaciéon de propuestas de empleo y/o el fortalecimiento de

economias locales y promocion de emprendimientos productivos.

Por ultimo, desde la perspectiva de CEPAL se diferencia entre “aquellas politicas que
actian directamente sobre la relacion trabajador — empleador (llamadas politicas
laborales e incluyen la reglamentacion de las negociaciones salariales, del salario minimo,
la seguridad social, las condiciones de trabajo, entre otras regulaciones) y una serie de
politicas que intentan aminorar los efectos del desempleo y favorecer a la poblacion activa
que no consigue empleo (politicas de mercado de trabajo)”®*. Dentro de estas Ultimas,

también se distancian las politicas pasivas de politicas activas y se sostiene que, mientras

% [dem.

* Esta propuesta se encuentra disponible en Abad, L. et al (2011). Politicas publicas de empleo y territorio. Informe final del
programa CEA. Oficina de Pais de la OIT para la Argentina. 1ra edicién, p. 40-41.
% Neffa, J.C. (2011b:8). Op. Cit.
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que las primeras apuntan a reducir los efectos de desempleo mediante transferencia de
ingresos, las segundas se orientan a mejorar la empleabilidad de los trabajadores
desocupados y las condiciones de trabajo de aquellos que ya se encuentran insertos en el
mundo laboral.

Politicas Econdmicas y Politicas Sociales

En la seccion 1 se anticipd que una posible tipologia sobre politicas publicas es la
mencionada por Alza Barco, quien considera que, bajo la érbita de las politicas publicas
procedentes del PEN, se pueden distinguir politicas sociales, politicas econémicas y

politicas administrativas o de gestion.

Por su parte, las definiciones y las tipologias expuestas en los parrafos anteriores
refuerzan la sugerencia de Alza Barco e invitan a ordenar el analisis sobre las politicas
adoptadas estrictamente por las administraciones publicas nacionales y destinadas a
incidir en el nivel de trabajo y empleo colocando, de un lado, las politicas economicas v,

de otro lado, las politicas sociales.

Ademas, resulta razonable y conveniente introducir dentro de la érbita de las politicas
sociales aquellos tipos de politicas de empleo caracterizadas, por Neffa y Freysinett
particularmente, como pasivas en unos casos, y como activas en otros. Pese a que, como
se vera mas adelante, el término politicas sociales posee un conjunto de significados
amplios y, por consiguiente, no puede quedar reducido a la politica de empleo, si se
puede establecer, en cambio, que las politicas de empleoae, de un modd u otro, son una
expresion de la politica social®’.

Como consecuencia de lo dicho, resulta indispensable realizar a continuacién una
descripcion tedrica y conceptual sobre las politicas econdmicas y las boliticas sociales

con el fin de fijar elementos que permitan consolidar la categorizacion planteada.

Seccion 3: Politicas Econdmicas

Definicion

Para Cuadrado Roura, con el término politica econdémica “designamos generalmente la

aplicacion de determinadas medidas por parte de las autoridades para conseguir unos

® Considerando exclusivamente la definicién y tipologia en sentido estricto propuesta por Neffa y Freysinett.
# Entendida del mismo modo bajo el cuai la definen Soldano y Andrenacci (ver seccion 4 del presente capitulo).
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determinados fines™®. No obstante, el autor advierte que la politica econémica, en cuanto
praxis, ha sido definida de distintas formas, aunque si se comparan las definiciones mas

conocidas es posible advertir lo siguiente:

1)  Se afirma que la politica econdmica es siempre el resultado de una decision de la
autoridad, la cual puede definirse con caracter mas o menos amplio. Es decir,
desde el gobierno central de un pais e incluso de las actividades que rigen una
unién econdmica, hasta otros niveles inferiores como regiones u organismos
locales.

2) Es siempre una accion deliberada por parte de dicha autoridad, incluso cuando
aparentemente no se hace politica econémica.

3) Toma como referencia unos fines u objetivos deseados y para lograrlos emplea

determinados medios e instrumentos.

Paradigmas

Considerando el texto ‘Neoestructuralismo y Paradigmas de Politica Econdémica'®®, de
Osvaldo Néstor Feinstein®, se pueden identificar cuatro paradigmas de politicas
economicas: Monetarismo, Keynesianismo, Economia de la Oferta y Estructuralismo.
Asimismo, se deben mencionar tres extensiones de los paradigmas anteriores:

Neomonetarismo, Necokeynesianimsmo y Neoestructuralismo.

1 - Monetarismo y Neomonetarsimo

Aqui, la estrategia planteada consiste, a corto plazo, en una politica antinflacionaria
basada en el control de la oferta monetaria, y en el mediano y largo plazo apunta a la

plena liberalizacion de los mercados, incluyendo la reduccién de aranceles y subsidios.

El diagnostico del cual se desprende esta estrategia parte de considerar que el origen del
proceso inflacionario reside en la creciente sobrexpansion de la oferta monetaria que
viabiliza una permanente presion de demanda en el mercado de bienes y servicios.

# Cuadrado Roura, J.R. (2001:17). Op. Cit.

® Feinstein, O. (1984). Neoestructuralismo y paradigmas de politica econdmica. Trimestre econémico, Vol. LI, N°201, Fondo
de Cultura Econémica, p. 99-130.

# profesor de Posgrado en la Universidad Complutense de Madrid, ex Gerente del Departamento de Evaluacion del Banco
Mundial, censultor del BID, la OIT, UNESCO, y otros.
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El marco fedrico que subyace a este enfoque se apoya en la teoria cuantitativa del
dinero®, pero también en la teoria del equilibrio econémico y, por consiguiente, en la
creencia de que el funcionamiento libre del mercado conduce a la asignacion 6ptima de
los recursos. Otro elemento tedrico de apoyo se vincula con el principio keynesiano de la
demanda efectiva agregada (la inflacién se explica por un nivel excedente de demanda
agregada viabilizada por la expansion de la oferta monetaria) y en el enfoque monetario
de la balanza de pagos (los problemas de la balanza de pagos son esencialmente

monetarios).

Por ultimo, los desarrollos tedricos que dan vida al neomonetarismo incorporan como
elemento para la estrategia antinflacionaria el rezago en el ajuste del tipo de cambio con

respecto al diferencial entre las tasa de inflacidn interna y externa.
2 - Ofertismo

Este paradigma parte del siguiente diagnostico: “la clave de los problemas radica en la
falta de motivaciones para producir, ahorrar e invertir. La causa basica seria el exceso de
regulacién estatal y, en particular, los impuestos. Ello explicaria la inflacién (...) y las

limitadas posibilidades de empleo (...)"*.

La estrategia, en consecuencia, implica la reduccion de las tasas impositivas. Por otra
parte, con los tipos de interés se conseguird reactivar la economia, estimulando la
inversion, la produccién y, por consiguiente, el empleo. Finalmente, el soporte tedrico del
ofertismo, al igual que el monetarismo, se nutre fuertemente de la teoria del equilibrio

econdmico.
3 - Keynesianismo y Neokeynesianismo

Este es el enfoque consagrado por J. M. Keynes® y supone politicas concentradas en la
demanda agregada, a través de la politica fiscal principalmente. El diagnostico se basa en
prestar especial atencion al nivel de actividad econémica y su determinacion a través de
la demanda efectiva agregada. De este modo, una fase de recesion se explica por un

nivel bajo de demanda efectiva agregada, mientras que la inflacion es el resultado de un

°" Esta teoria sostiene, esencialmente, que el nivel de precios esta determinado, en forma directa y proporcional, por la
cantidad de dinero en circulacion en una economia dada.

% Feinstein, O. (1984). Neoestructuralismo y paradigmas de politica econémica. Fondo de Cultura Econdmica, Trimestre
economico, Vol. LI, N°201, p. 99-130.

% Economista britanico de fuerte influencia en el siglo XX.
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nivel demasiado elevado de demanda efectiva agregada en relacion con la capacidad
productiva instalada. En este sentido, el nivel de capacidad ociosa constituye un indicador

clave.

La intervencion estatal, frente a un escenario que presente las caracteristicas anteriores,
debe apuntar a regular la demanda efectiva mediante el nivel de gasto publico, sobre
todo. El objetivo es alcanzar un alto nivel de empleo. Esta es la estrategia.

La teoria sobre la cual se apoya este paradigma supone fija la capacidad productiva
instalada y variable el grado de utilizacion de dicha capacidad, segln la demanda efectiva
agregada. Otros supuestos tedricos son: mientras mayor es la subutilizacion de la
capacidad, mayor sera el margen para que pueda incrementarse el nivel real de actividad
sin generar presiones inflacionarias, y el gasto publico no afecta negativamente el
componente privado de la demanda, entre otros.

Por su parte, el neokeynesianismo delimita una estrategia que reposa menos en la politica
fiscal y mas en la politica de rentas.

4 - Estructuralismo y Neoestructuralismo

El punto de partida, en este caso, se relaciona a las rigideces de la oferta y, en particular,
del sector agropecuario. Esta inflexibilidad de la oferta se explica, a su vez, por el modo
en que se lleva a cabo la produccion y el regimen de tenencia de tierra.

Para el estructuralismo, la inflacién es el resultado de la inflexibilidad descendente de los
precios monetarios y de presiones por cambios de algunos precios relativos que se
suceden al cambiar la estructura econdmica. Esto, seglin Feinstein, provoca una cadena

de reajuste que empuja hacia arriba el nivel de precios.

Por otra parte, se destaca la estrechez del mercado interno de varios paises de América
Latina, debido a la distribucién del ingreso altamente concentrado que le da a la demanda
un perfil orientado hacia los estratos de mayores ingresos que, a su vez, poseen alta
propension a importar.

Pese a que no hay recomendaciones de politica econdomica, este enfoque, en general,
reconoce la necesidad de una participacion estatal activa que dinamice el sistema,

captando recursos por la via de un sistema tributario reformado.
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Los elementos tedricos de este enfoque no son claros, segln Feinstein. Sin embargo, el
autor arriesga que la inflexibilidad de la oferta agricola, determinada esta ultima por las
relaciones de produccién vigentes, bloquea el desarrollo de las fuerzas productivas del
agro. Esta es una explicacién marxista y, por consiguiente, un analisis de equilibrio

general.

Como desprendimiento, el neocestructuralismo, en construccion aun, deberia partir de
considerar el modo de inserciéon de la economia y la sociedad nacional en la estructura
internacional, la estructura econdémica, social y de poder, los condicionamientos
estructurales que rigen el comportamientc de los agentes y la relacion entre coyuntura y

estructura.

La estrategia podria estar ligada a la promocién de desarrollos tecnoldgicos que
posibiliten aumentos en la productividad, en especial sobre aquellas ramas de actividad
en que las condiciones de la demanda permitan que a dichas mejoras reales
correspondan también mejoras en los ingresos monetarios. Asimismo, el estado deberia
tener un papel activo para plasmar la estrategia, aunque limitado. Se deberia destacar la
participacion laboral no salarial (participacién en acciones, cogestion, etc.).

Por ultimo, la visién sistémica de la sociedad y el marco neoricardiano (con adaptaciones)

podrian ser la base tedrica de este ultimo paradigma.
Fines y Objetivos

Cuadrado Roura identifica, en primer lugar, fines generales de la politica econémica que
estan relacionados con los propdsitos mas amplios que una sociedad se ha propuesto
alcanzar. A su vez, divide estos fines en internos y externos. Los internos se relacionan,
por ejemplo, con el bienestar material, la igualdad, el respeto a las libertades individuales,
la seguridad, la solidaridad y el orden. Los externos, en cambio, se relacionan con la paz,

la seguridad y la cooperacion internacional.

En segundo lugar, el autor sefiala, dentro de la politica econdmica, objetivos de caracter
econémico y objetivos de caracter social. Los primeros, también llamados objetivos puros,

estan ligados al bienestar econémico general, y son: el crecimiento econémico, el logro

48




del pleno empleo®, la estabilidad de precios, la distribucion de la renta y la riqueza, y el
equilibrio de la balanza de pagos. Los segundos, por su parte, comprenden a todos
aquellos objetivos que no son estrictamente econdmicos pero que se orientan a preservar
el bienestar social y absorben parte importante de los recursos disponibles. Como
ejemplo, el autor menciona la defensa, la seguridad, la educacion, la salud, la proteccién

del medio ambiente, entre otros.
Instrumentos

Bajo el término instrumentos se integran todas aquellas alternativas a las cuales se puede
acudir para cumplir con los objetivos de politica econémica prefijados. Los instrumentos
disponibles, siguiendo con el profesor Roura, se pueden agrupar del siguiente modo:

1)  Instrumentos monetarios y crediticios (politica monetaria y financiera): orientados a
modificar la cantidad de dinero y las tasas de interés.

2) Instrumentos tributarios y de gasto publico (politica fiscal): dirigidos a la variacién
del gasto publico, los impuestos, el presupuesto y el nivel de endeudamiento.

3) Instrumentos de rentas o ingresos (politica de rentas): utilizados para incidir en el
nivel de salarios, dividendos y margenes de beneficios.

4)  Instrumentos comerciales y de tipo de cambio (politica comercial y cambiaria):
vinculados a medidas comerciales y de intercambio con otros paises.

5) Reformas institucionales: que comprenden un abanico amplio de posibilidades

como, por ejemplo, reformas agrarias, nacionalizaciones o privatizaciones.

Para mayor detalle, los instrumentos de politica monetaria y financiera remiten a aquella
rama de la politica econémica que comprende a la oferta monetaria y al sistema financiero
— bancario en general. En la mayoria de los casos, se le asigna a la politica monetaria dos
clases de objetivos. Uno de ellos se aboca a lo inmediato y tiende al control de oferta
monetaria, la cual es entendida como la cantidad de dinero disponible en una economia,
incluyendo el efectivo en manos del publico mas los depositos a la vista movilizables por

cheques. Desde la politica monetaria, se cuenta con la posibilidad de manipular

* La expresion pleno empleo comenzé a utilizarse luego de la depresion de los ‘30 y se aplicé a.aquellas economias
industrializadas en las que la inmensa mayurla de la PEA se encontraba empleada. No obstante, el concepto es ambiguo y
su medicion compleja. Los clésicos crefan que el término referia a aquel volumen de empleo hacia el cual tendia la
economia. Mas tarde, Keynes puso en tela de juicio la visién clasica y relacion6 la idea de pleno empleo con la oferta
maxima global, punto en el cual la demanda agregada no podia aumentar mas el empleo y la produccion. Ver Gémez
Garcia, F. (2003:20).
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herramientas concretas para ejercer control sobre la oferta monetaria. Estas herramientas
son: tasas de interés y de redescuento, coeficientes de caja y operaciones de mercado
abierto.

La primera herramienta mencionada hace referencia al tipo de interés que establece el
BCRA (Banco Central de la Republica Argentina) sobre los préstamos o créditos que
otorga a los bancos comerciales. La segunda se vincula con el porcentaje de depésitos
que un banco comercial, por disposicion del BCRA, debe mantener bajo la forma de
reservas liquidas. Y la tercera remite a las transacciones de compra o venta que efectla

el BCRA con titulos de deuda publica u otros activos como oro o divisas.

Los otros objetivos son de caracter mediato y apuntan a la estabilidad de precios,
incremento de la actividad econdmica, logro del pleno empleo, estabilidad de los tipos de
interés y tipo de cambio, equilibrio de la balanza de pagos y aceptable nivel reservas. En
estos casos, cabe decir que las herramientas para concretar dichos objetivos son las

mismas que se mencionan en el parrafo anterior.

Por otra parte, se afirma que la politica monetaria puede ser expansiva o contractiva. Es
expansiva cuando busca el aumento de la cantidad de dinero en circulacién mediante la
baja de las tasas de interés, la disminucion del coeficiente de caja y/o la compra de titulos.
En cambio, la politica monetaria es contractiva cuando el objetivo es la reduccion de la
cantidad de dinero en la economia mediante la suba de las tasas de interés, el aumento

del coeficiente de caja y/o la venta de titulos.

La politica fiscal, por su lado, remite a la configuracion del presupuesto publico y sus
componentes son: por un lado el gasto publico, compuesto por gastos corrientes, gastos
de capital y gastos de transferencia (seguro de desempleo, pensiones, etc.); y por ofro
lado, los ingresos publicos, compuestos por los ingresos coactivos (impuestos, tasas

contributivas), ingresos por venta de bienes y servicios, e ingresos por préstamos.

Al igual que la politica monetaria, se afirma que existen dos tipos de politicas fiscales. Una
de ellas se llama expansiva y consiste en el incremento del gasto publico y/o disminucién
de los impuestos con el fin dltimo de provocar un aumento en la demanda agregada
mediante la variaciébn de sus componentes, que son: consumo, inversion, gasto publico y
exportaciones netas. El otro tipo de politica fiscal se denomina contractiva y supone lo
contrario a la expansiva. Es decir, se centra en un recorte del gasto publico y/o suba de
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los impuestos con el fin de disminuir el nivel de demanda agregada a través de la
alteracion de sus componentes (consumo, inversion, gasto publico y exportaciones netas).

En tercer lugar, las autoridades publicas disponen de la politica de rentas, entendida
como “el propésito o perspectiva de las autoridades respecto al tipo de evolucion de las
rentas que seria consistente con sus objetivos economicos y, en particular, con la
estabilidad de precios™. Alternativamente, Pierre Massé® define a la politica de rentas
como “la acciéon consciente que se sitila en la fase de formacion de precios y que fiene
dos objetivos ligados: por un lado, contribuir a la expansion rapida y equilibrada,
manteniendo pleno empleo y previniendo distribuciones excesivas de rentas dentro de
una economia abierta (...) y, por otro lado, contribuir al enriquecimiento de las finalidades
del desarrollo gracias, en particular, a un reparto mas equitativo de los frutos de la

expansion (...)"%.

No obstante, Fernandez Diaz®® propone a la politica de rentas como un tipo de politica
economica que es, ante todo, antinflacionaria, ya que, por un lado, pretende deprimir las
expectativas de inflacién y, por otro, reducir la reaccion de los ritmos de aumento de los
salarios nominales y.los precios ante las tendencias alcistas. Al mismo tiempo, Fernandez
Diaz distingue tres tipos de politicas de rentas. Una de ellas la denomina ‘voluntaria’ y
refiere a la busqueda de cooperacion, por parte del gobierno, en sindicatos y empresarios
para limitar el aumento de salarios y precios. El otro tipo recibe el nombre ‘impuesta’ y se
vincula al uso de leyes o normas administrativas con el fin de establecer reglas de
obligade cumplimiento en lo vinculado a variaciones de precios y salarios. La tercera
modalidad la denomina ‘contrato social’ y subone un acuerdo entre sindicatos y gobierno
mediante el cual los primeros aceptan moderar sus reivindicaciones salariales mientras
que el gobierno promete mejoras en materia de politica social e industrial como, por
ejemplo, pensiones mas elevadas o un sistema fiscal mas progresivo. Ademas,

Fernandez Diaz propone una cuarta variante a la cual llama ‘politica fiscal de rentas’ que,

% OCDE (1962). Policy for price stability. Paris, p.23. En Fernandez Diaz, A. (2008). Politica econémica. Ed. McGraw Hill,
4ta edicion, Madrid. p. 460.

* Ingeniero francés, doctorade en Ciencias. Primer Presidente de la Fundacién de Francia y miembro elegido de la
Academia de Ciencias Morales y Politicas. Alto funcionario estatal. En economia, se dedicd al estudio de la Teoria de
Programacién Dinamica, Teoria de la Depreciacién Economica y Teoria de la Productividad Total de los Factores.

¥ Massé, P. (1964). Raport sur lz politique des revenus etablié a la suite de la conference des revenus, documentation
francaise, Paris. En Fernandez Diaz, A. (2006:461). Op. Cit.

% Economista espafiol, catedratico de Politica Econdmica por la Universidad Complutense de Madrid.
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basada en impuestos, premia el cumplimiento y castiga el incumplimiento de las normas
fijadas por el gobierno sobre la evolucién de salarios y precios.

De lo escrito hasta aqui sobre las politicas de rentas se desprende entonces que los
instrumentos disponibles para el cumplimiento de sus objetivos son: salarios, precios e
impuestos.

En cuarto lugar, se debe nombrar a la politica cambiaria y comercial, la cual se ocupa del
comportamiento de los tipos de cambio y del equilibrio entre lo que se denomina tipo de
cambio nominal y tipo de cambio real. El término tipo de cambio nominal refiere, por
ejemplo, a la cantidad de pesos argentinos que se precisan para comprar una
determinada cantidad de moneda extranjera. Por su parte, el tipo de cambio real remite al
tipo de relacion al cual una persona puede intercambiar los bienes y servicios de su pais
por bienes y servicios de otro pais. Indica, mas bien, el grado de competitividad de los
productos locales respecto de los extranjeros.

Oftra clasificacion existente sobre los tipos de cambio es aquella que divide tipo de cambio
flexible, tipo de cambio fijo y tipo de cambio intermedio (con flotacion sucia). El tipo de
cambio fijo es aquel que es determinado rigidamente por el BCRA, mientras que el flexible
es determinado por la interaccion entre la oferta y demanda de divisas. Como punto
intermedio, existe el tipo de cambio con flotacion sucia donde el tipo de cambio es
determinado, en primera instancia, por la interaccién entre oferta y demanda de divisas
hasta un punto en el cual el BCRA se dispone a intervenir dado que la relaciéon de cambio

deja de ser conveniente.

Finalmente, la politica comercial exterior de un pais es aquella que se sirve de un
conjunto de instrumentos para alterar la relacion entre las exportaciones y las
importaciones y, de este modo, equilibrar las relaciones comerciales con el exterior.
Algunos de esos instrumentos son: tipo de cambio, aranceles (impuestos a las
importaciones), retenciones (impuestos a las exportaciones), subvenciones (incentivos

sobre las exportaciones), cuotas (limites a las cantidades intercambiadas), etc.
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Tipos

Segun Fernandez Diaz, “en el campo de la politica econdmica (...) pueden y suelen
utilizarse los siguientes pares (...) para clasificar en términos generales sus medidas o

acciones”®:

1)  Politica econémica de corto plazo — [argb plazo.
2)  Politica econdmica coyuntural — estructural.
3) Politica de estabilizacion — desarrollo.

En cuanto al primer par, no le presta demasiada atencién ya que entiende que no se frata
de una distinciéon que tenga mucho contenido, mas alla del temporal. Sin embargo, el
segundo par si es tratado en mayor detalle y afirma que, por un lado, la politica coyuntural
remite a la responsabilidad del gobierno de regular y controlar la economia. “Mas en
concreto todavia, abarca la accion del gobierno destinada a afectar a corto plazo los

siguientes aspectos de la economia”’®;

1)  El ritmo de variacion del nivel general de precios.
2)  El volumen del desempleo.
3) Labalanza de pagos del pais.

Sin embargo, aclara el autor espariol que “la formulacion y posterior puesta en practica de
una politica coyuntural o de estabilizacion no puede hacerse sobre la base de tres tipos
diferentes de acciones o politicas, dirigidas a cada de uno de estos fines, sino a través de
un proceso complejo de interaccion, en el que la demanda agregada constituye el objetivo
intermedio o variable instrumental (todo ello, por supuesto, si nos mantenemos en el

marco de la teoria econémica keynesiana)™'®".

La politica estructural, por su parte, “remite a los problemas mas de fondo, cualitativos y
de estructura, sobre todo microecondmicos y de oferta, cuya solucién requiere, por tanto,
una perspectiva temporal mas amplia”'®. Adicionalmente, el autor entiende al cambio o
las reformas estructurales como modificaciones en las instituciones, reglas, costumbres,

normas, leyes y estandares sociales que definen la estructura econémica y condicionan

* Fernandez Diaz, A. el al (1993). Curso de politica econémica. Editerial AC, 2da edicion, Madrid, p. 286-287.
% Fernandez Diaz, A. et al (2006:100). Op. Cit.

" [dem.

%2 [dem.

53



las actuaciones de los agentes, sus expectativas y motivaciones que derivan, a su vez, de
los derechos, incentivos y obligaciones fijadas para alcanzar resultados socialmente
deseados.

El tercer par, para Fernandez Diaz, es el mas actual y completo. Por un lado, la politica de
estabilizacion o anticiclica se vincula con la nocién de equilibrio y comportamiento ciclico
de la economia. En este tipo de politica, ademas, suele hacerse la distincion entre shock y
gradualismo. Por otro lado, la politica de desarrollo atiende al crecimiento econémico y
también a reformas estructurales que puedan mantenerlo a largo plazo. Es decir, incluye
tanto medidas de ajuste coyuntural o de estabilizaciéon como también medidas dirigidas a
mejorar la eficiencia y fortalecer la competitividad de la economia, aumentando su

capacidad para generar recursos.
Politicas Econémicas y Mercado de Trabajo

Neffa se propone identificar, con mayor nivel de detalle, aquellas politicas econémicas y
reformas estructurales determinantes y condicionantes del mercado de frabajo y, a partir
de esta iniciativa, elabora una tipologia cefiida a la injerencia en el factor trabajo. En este
sentido, propone una primera clasificacién’® que denomina ‘politicas y objetivos
macroecondmicos’, donde se destaca el propésito de asegurar un fuerte y sostenido
crecimiento del PBI (Producto Bruto Interno), la fijacion de una tasa de cambio favorable,
la promocion de inversiones productivas en sectores y ramas de actividad, la
implementacién de una politica crediticia hacia la generacién de empleo, la adopcién de
un politica de distribucion del ingreso, la politica presupuestaria y el fortalecimiento de la
aduana para combatir el dumping social exportador de los paises que explotan su mano
de obra sometida a trabajos forzados y relaciones de tipo feudal.

La segunda clasificacion se denomina ‘politicas y objetivos mesoecondmicos’, y se
menciona el estimulo del desarrollo cientifico, tecnolégico y la innovacién productiva.
También se sugiere la previsién y anticipacién de procesos de reconversién econémica, la
promocion de la economia social, el desarrollo de las economias regionales, la ejecucion
de politicas crediticias y de asistencia técnica para el desarrollo de un empresariado

industrial.

103

Esta clasificacion esta disponible en Neffa, J. C. (2011a:17). Op. Cit.

54



En tercer lugar, Neffa sefala las ‘politicas y los objetivos microeconémicos’, tales como el
aumento de la competitividad genuina de las empresas y el fortalecimiento de la esfera

mercantil de la economia de empresas competitivas de pequefia y mediana dimension.

Seccion 4: Politicas Sociales

Definiciones y Debate

Las politicas sociales, para Daniela Soldano'™ y Luciano Andrenacci'”, suelen ser
identificadas como “aquellas politicas publicas que tienen un objeto de intervencion
comun, lo social, que les otorga cierta especificidad. En la mayor parte del mundo
occidental capitalista contemporaneo se abarca bajo el concepto de politica social a todas
aquellas intervenciones publicas que regulan las formas en que la poblacion se reproduce
y socializa (sobrevive fisicamente y se inserta en el mundo del trabajo y en el espacio
sociocultural del Estado - Nacién); y que protegen a la poblacién de situaciones que
ponen en riesgo esos procesos. Suelen comprenderse asi los grandes universos del

empleo, la educacion, la salud, los sistemas de seguridad social y la asistencia social"'®.

Mas alla de la definicién propuesta, sefiala Andrenacci que, al menos desde 1983, se ha
considerado en forma extendida a las politicas sociales como “formas secundarias de
distribucion del ingreso o formas redistributivas (por oposicion a las primarias,
distributivas, que serian estrictamente economicas)”'%’. Desde esta interpretacion, sefala
Andrenacci que suelen incluirse tres campos: seguridad social, instituciones publicas
universales (salud o educacién publica) e intervenciones publicas puntluales sobre grupos

de riesgo (politica de asistencia).

En contraposicion con la perspectiva mas extendida, hay quienes han entendido a la
politica social “como un complejo de intervenciones en el seno de las cuales resultan
inescindibles los roles de la politica econoémica y de la politica social’'®. En este sentido,
la politica social se vincula a instrumentos estatales de regulacion de la fuerza de trabajo,

las condiciones de vida y el conflicto social.

"™ Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires, Directora del Instituto del Conurbano de la Universidad
Nacional General Sarmiento.

% Doctor en Estudios Sociales Latinoamericanos por la Universidad de la Sorbonne-Nouvelle (Paris Ill, Francia).
Investigador, Docente y Consultor Regional en temas de Politica Social y Gestion Publica.

% Andrenacci, L. et al (20086). Problemas de politica social en la Argentina contemporanea. Ed. Prometeo, 1ra edicion, p.
32.

7 [dem, p. 21

% jdem, p. 23
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Asimismo, José Luis Coraggio'®

ha planteado que en el mundo poskeynesiano, la politica
social ha acentuado su caracter reparatorio y/o compensatorio de un mercado
fragmentado. En consecuencia, Coraggio presenta el proyecto de un conjunto de politicas
socioeconomicas tendientes a desarrollar una economia del trabajo capaz de crear tejido

solidario, en lugar de intervenciones compensatorias.

Finalmente, también Estela Grassi'"’ ha ofrecido una consideracién critica sobre la
politica social del estado, afirmando que se trata de “el conjunto de regulaciones de la
vida social referidas a la participacién de la produccién y reproducciéon ampliada de la
»111

vida"""'. La politica social, desde la mirada de Grassi, refleja los problemas sociales y a la

vez contribuye a producirlos.
Paradigmas y Enfoques

Para Rolando Franco'"? existen, al menos, dos paradigmas desde los cuales se puede
entender la formulacion y ejecucion de la politica social en varios paises de América
Latina. Uno de ellos es el 'dominante’ y se caracteriza, entre otras cosas, por una
participacion monopélica del estado, un tipo organizacién centralizada, un proceso
burocratico para la toma de decisiones y una Unica fuente de financiamiento de origen
estatal. El otro paradigma es el ‘emergente’ y reconoce pluralidad de actores,

descentralizacién ejecutiva, asignacién competitiva y cofinanciamiento.

Por ofra parte, también se puede hablar de una tensién entre dos enfoques que sirven de
sustento para la politica social. El ‘enfoque tradicional de la necesidades basicas’'" es
uno de ellos y consiste en una mirada sectorial con intervenciones verticales y
fragmentadas. En este caso, las necesidades basicas pueden ser alcanzadas por medio
de metas que, usualmente, son de corto plazo, especificas, cuantificables, centradas en

manifestaciones de problemas y en el acceso a servicios basicos de calidad.

La otra opcion es el ‘enfoque de los derechos humanos™™. Esta es una visién integral e

intersectorial del desarrollo que abarca toda la gama de derechos (econdmicos, sociales,

% Economista, Docente y Director del Instituto del Conurbano de la Universidad General Sammiento.

"% Doctora en Antropologia Social por la Universidad de Buenos Aires e Investigadora del Instituto de Investigacion Gino
Germani.

"™ Grassi, E. (2000: 68). En Andrenacci, L. et al (2006:31),

"2 Ex director de la Division de Desarrollo Social de CEPAL, autor de Los paradigmas de fa politica social (1996). CEPAL.
Barahona, M. (2006). Paradigmas econémicos y politicas sociales de combate a la pobreza en America Latina, |ICA.
Tercer foro técnico, Buenos Aires.

™ [dem.
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civiles, politicos y culturales) de todos los nifios, nifias y adolescentes de 0 a 18 afios de
edad. Aqui los derechos humanos se pueden garantizar atendiendo tanto a los procesos
como a los resultados. Las metas, por lo tanto, estan centradas en el medio/largo plazo,
en los procesos y en los resultados, en las causas estructurales y también en las
manifestaciones superficiales. Se ftrata, por ultimo, de propésitos mas dificiles de

cuantificar o medir.

Fines y Objetivos

Segun Juan Carlos Aguilo'

, 'la politica social tiene como fin la superacion de una
situacion no deseada. Esto es, producir una mejora en la distribucién original del ingreso
de una sociedad, reducir los niveles de pobreza existentes, capacitar recursos humanos
para la economia y tender al bienestar de la poblacién: generar clase media, prever y

amortiguar conflictos sociales, asistir a desvalidos e indigentes™°.

Por su parte, Ernesto Cohen'" cree que la politica social, ademas de sus funciones de
compensacion social y fomento de la cohesion, contribuye al desarrollo econdmico, sobre
todo, aumentando el capital humano de la poblacién para utilizar tecnologia mas moderna
y productiva. Asimismo, resalta que si la politica econémica apunta al crecimiento,
entonces la politica social apunta a la equidad. Mas estrictamente, para Cohen “las
politicas sociales tiene tres funciones principales: la creacién de capital humano, la

compensacion social y la contribucion a la integridad de los individuos en la sociedad”' 8.

Instrumentos

Continuando con Cohen, “la traduccion operacional de las politicas son los programas y
proyectos sociales, a los que se le asignan recursos para ponerlos en practica. Los
proyectos constituyen la unidad minima para la accidon y son el punto de partida mas

adecuado para -mediante su agregacion- formular apreciaciones sobre los programas —

1% Socislogo, especialista en Politicas Sociales y Docente Universitario en Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza.
"% Aguils, J. C. (2005). Politicas sociales en Argentina: de la Sociedad de Beneficencia a la focalizacion compulsiva. En

Molina E. y Salim, R (2011). Continuidades y rupturas en la politica social Argentina. Asignacicn Universal por Hijo. Tesis de
Grado, FCPYS, UNCUYO, p. 18.

""" Economista, Docente e Investigador de la Escuela Latinoamericana de Ciencia Politica y Administracién Pablica. Ex
Director de Programas y Politicas Sociales de CEPAL.
"' Cohen, E. (2005). Gestion social. Cémo lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales. S. XXI Editores, p. 44.
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gue no son mas que un conjunto de proyectos- y, finalmente, sobre las politicas

concebidas como agregados de programas”’™®.

Por otra parte, para Cohen “los proyectos pueden ser operacionalmente definidos como la
unidad minima de asignacién de recursos (...) para el logro de uno o mas objetivos
especificos. Tienen una poblacion objetivo definido por los atributos de la demanda en
funcion de la necesidad que se pretende satisfacer, asi como una localizacion espacial.
Esto es, su poblacién objetivo se encuentra ubicada en un espacio geografico claramente
determinado y, ademas, los tiempos de inicio y finalizacién estan previstos, lo que

posibilita el analisis financiero de los costos del proyecto”'?°,

Por dltimo, aconseja Cohen “definir como programa, en el campo de lo social, a un
conjunto de proyectos que persiguen los mismos objetivos, sin tomar en cuenta si
requieren inversién o no (...)""?'. Por otra parte, “los programas sélo pueden evaluarse a
través de los proyectos que los conforman, ya sea considerados en su totalidad, o

mediante una muestra de éstos”'%.

Tipos

Una primera tipologia puede ser aquella que separa la politica social central de la politica
social marginal. En esta direccion, se afirma que “la politica social parece haber seguido

I'*: una intervencién en el centro,

una doble légica, formulada como tal por Robert Caste
sobre los mecanismos principales del proceso de integracion social; y una intervencién en
los margenes, sobre sujetos que no pueden acceder a la integracidén a traves de esos
mecanismos principales. La intervencion en el centro aparece como dispositivo de
conservacién, refuerzo y recompensacién de los principales vectores de integraciéon
social. La intervencion en los margenes actia sobre aquello que gqueda situado en la
periferia de esos vectores centrales, compensando y recreando la integracion o

eventualmente reprimiendo los efectos indeseados de la desintegracion”™.

2 idem, p. 109.

2 fdem, p. 110.

! idem.

= [dem.

23 gociologo francés, especialista en estudios centrados en el andlisis de las transformaciones del trabajo, la intervencién
social y las politicas sociales.

24 Andrenacci, L. etal (2004). Acerca del estado de bienestar en el peronismo clésico (1943 — 1955). En Molina E. y Salim,
R (2011:18). Op. Cit.
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Otra distincién puede ser aquella que sostiene la existencia de politicas sociales
mitigadoras, reparadoras y constructoras. Las mitigadoras tienen como objetivo “disminuir
los riesgos de una persona o familia. Es la propuesta del modelo neoliberal, con
programas focalizados, con eleccion de beneficiarios”'®. La politica social reparadora, por
su parte, afirma que “donde hay una necesidad, hay un derecho. Comprende politica

sociales concretas de proteccion y reconstruccion”'?®.

Luego, la politica social
constructora es la que “construye inclusién social”'?’. Ademas, las Ultimas dos politicas
sociales (reparadoras y constructoras) “reconocen a las personas como titulares de
derechos. En cambio, para las mitigadoras o las de beneficencia, los individuos son

beneficiarios”'?,

Es posible citar una tercera diferenciaciéon de politicas sociales que se encuentra
vinculada a los modelos de desarrollo. Al respecto, se argumenta que “cada modelo de

desarrollo tiene (...) una concepcion de la cuestion social”'*®

Y, por ende, una preferencia
por un tipo de politica social. Por ejemplo, en el caso de América Latina, “suelen
distinguirse tres momentos de organizacién econdmica y social: crecimiento hacia afuera,
crecimiento via sustitucion de importaciones o crecimiento hacia adentro, y una nueva
fase de crecimiento apoyada en el mercado externo”'®. En el primer caso, la politica
social se ajusta a una funcion de policia; en el segundo caso, se vincula mas al mercado
de trabajo, y en el tercer momento de organizacion, se orienta a la inversién en capital

humano.

Finalmente, Daniel Arroyo™' considera que “en el nivel local, en Argentina, podemos

encontrar cuatro tipos de politicas sociales™™.

Las primeras tienen que ver con lo
alimentario, las segundas con lo socic-econémico (promocién de microemprendimientos),
las terceras con el fortalecimiento de las instituciones, y las cuartas justamente con el
empleo. Posteriormente, al autor establece algunos elementos a tener en cuenta sobre las
politicas sociales como, por ejemplo, el estilo politico del modelo de gestién. Al respecto,

el autor diferencia tres modelos:

' Kirchner, A. (2010). Politicas sociales del bicentenario. Un modelo nacional y popular. Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién, Tomo |, p. 34.
26 [dem.
27 dem.
22 jdem.
:ij Cohen, F. (2005). Gestion social. Cémo lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales. S. XX| Editores, p. 49.
Idem.
*' politélogo, ex ministro de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires.
"#Arroyo, D. (2003). Los ejes del desarrollo local en Argentina.
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1)

2)

Centralizado: se trata de una forma en la cual el que planifica y ejecuta es el
gobierno municipal (o algin ministerio del PEN). Es decir, no es un modelo
participativo y apunta esencialmente a la eficacia.

Descentralizado: aqui se parte de considerar que el que estd mas cerca del
problema es el que esta en mejores condiciones de hacer las cosas. Se lo puede
llamar también modelo descentralizado participativo y cuando funciona bien,
apunta a la eficiencia.

Gestidn asociada: en este caso la planificacién y la ejecucion abre paso a varios
actores como, por ejemplo, organizaciones sociales. Se define de antemano qué
es lo que va a hacerse en forma articulada. Cuando funciona bien, se afirma que

conduce a la sustentabilidad.

Otro elemento es el analisis de los actores involucrados. Sobre-este punto, Arroyo

advierte que para cada estilo politico se corresponde una determinada cantidad de

actores. Por ejemplo:

1)
2)

3)

Estilo centralizado: todo queda en manos del poder ejecutivo.

Estilo descentralizado: se incorporan aciores como organizaciones de base,
entidades intermedias y ONG'’s.

Gestidn asociada: supone la articulacién entre poder ejecutivo y organizaciones

sociales.

Ademas, Arroyo efectia otra distincion que apunta a clasificar los diferentes programas

segun sus condiciones y objetivos. Dicha clasificacion es:

1)

2)

3)

Programas de asistencia, a través de los cuales alguien da (el gobierno) y otros
reciben (beneficiarios).

Programas de promocion, mediante los cuales el gobierno otorga un beneficio
pero, a cambio, exige una contraprestacion por parte de los beneficiarios.

Programas de desarrollo productivos.

Politicas Sociales y Mercado de Trabajo

Se puede apreciar a lo largo de esta seccion que parte del universo de las politicas

sociales estan relacionadas con el mercado de trabajo. Muchas de ellas, en el caso de
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Argentina al menos, apuntan a compensar ¢ resolver parcialmente lo que se entiende
como causas y consecuencias de la exclusidon del mundo laboral. Y generalmente lo
hacen aliviando el desempleo a través de subsidios y asistencia, o mejorando la
empleabilidad de los desocupados. Estas dos opciones, planteadas aqui en forma
reducida, expresan sintéticamente las alternativas trazadas por Neffa y Freysinett (citadas

oportunamente en la seccién 2 y 3).

Seccion 5: Trabajo v Empleo

Definiciones

En lo tocante a la palabra trabajo, Neffa afirma que “se trata de uno de esos modos de
actividad que se caracteriza por ser un esfuerzo realizado por el hombre para producir
algo que es exterior a si mismo, hecho en direcciéon de otros y con una finalidad
utilitaria”’*. En otras palabras, se trata de “(...) una actividad de hombres y mujeres,
orientada hacia una finalidad especifica que es la produccién de bienes y servicios que
tengan una utilidad social''*'. Desde esta linea de razonamiento, vale notar que “no todo
trabajo es un empleo: se puede trabajar y no tener un empleo, como es el caso de la
esposa o madre de familia que no percibe una remuneracién por las tareas domésticas
que realiza. Es también el caso del trabajo de gestion benévolo y militante en las

asociaciones”"®,

En cuanto al empleo, Neffa entiende que se trata de una “relacion que vincula el trabajo
de una persona con una organizacion dentro de un marco institucional y juridico que esta
definido independientemente de aquella y que se constituyd antes de su ingreso en la
empresa. Se trata de un trabajo abstracto, que es susceptible de ser dividido en unidades
elementales y de ser reagrupadas alrededor de un puesto de trabajo que es reconocido
como socialmente util. Al mismo tiempo, se trata de una relacion laboral que permanece
en el tiempo y tiene un caracter mercantil, pues se intercambia por un salario asignado
individualmente; goza de ciertas garantias juridicas y de la proteccién social y esta
normatizado mediante una clasificacion resultante de reglas codificadas en los estatutos

profesionales o en los convenios colectivos de trabajo”'*®.

"33 Neffa, J. C. (1999:8). Op. Cit.

** [dem, p. 11.

"% Fouquet, A. (1998). En Neffa, J. C. (1999:8). Op. Cit.
% dem.

61



Por su parte, el desempleo se ofrece a profundos debates entre los analistas, tanto en su
modo de abordaje tedrico como en sus formas de medicidén. Para Neffa, “el problema que
se plantea de inmediato es el de hacer una evaluacién empirica exacta. Las dificultades
de calculo provienen del hecho que tanto desde el lado de la oferta como de la demanda
de fuerza de trabajo se ha incrementado la heterogeneidad, y esto pone en cuestion las
definiciones consensuadas internacionalmente sobre quiénes son y quiénes no son los

desempleados™'’.

No obstante, se dispone de una definicibn que goza de cierto consenso, aungue no
abraza a la totalidad de los casos posibles. Esta es |la propuesta de la OIT, la cual afirma
que para que una persona pueda ser considerada desempleada deben cumplirse las

siguientes condiciones:

1)  Estar sin empleo. Es decir, no haber ejercido un trabajo remunerado, aunque fuera
durante una sola hora en la semana de referencia (generalmente la anterior al
momento de la encuesta).

2) Estar disponible para trabajar. Es decir, tener una actitud favorable respecto del
trabajo y estar apta para ello.

3)  Estar buscando activamente un empleo.

En otro orden, se ha elaborado la nocién de subempleo, entendida como una situaciéon de
subutilizacién de la fuerza de trabajo'que puede adoptar dos modalidades:

1)  Ser visible (duracién de la jornada de trabajo inferior al promedio o a lo que se
considera normal).

2) Ser invisible (trabajadores ocupados que tienen una productividad y un salario
relativamente bajo, o cuando a causa del modo de organizacion del proceso de
trabajo o de las condiciones del mercado, no pueden utilizar todas sus

calificaciones).

" idem, p. 15.
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Glosario

El especialista Julio César Neffa ha propuesto un glosario'® sintético donde expone las

siguientes demarcaciones:

1)  Actividad: nocion amplia que refiere al dinamismo propio de la naturaleza humana.
Puede estar orientada de modo directo a la obtencién de un bien o servicio que
satisfaga una necesidad, sea material o inmaterial.

2) Trabajo: es un tipo de actividad orientada hacia una finalidad, sea la produccion de
un bien o prestacion de un servicio, cuya realidad es objetiva y exterior al sujeto
qgue lo produjo, con una utilidad social: la satisfaccion de una necesidad personal o
de ofras personas. Puede no tener como contrapartida una remuneracion salarial.

3) Empleo: cuando el trabajo que se realiza tiene como objetivo la obtencion de un
ingreso, sea en calidad de asalariado, sea en calidad de empleador, sea por

cuenta propia.
Por otra parte, Neffa establece las siguientes categorias ocupacionales:

1)  Poblacién Econdémicamente Inactiva (PEI): comprende a aquellas personas que,
en la semana de referencia del relevamiento estadistico, no tienen un empleo ni lo

buscan de manera activa y, por lo tanto, no pueden considerarse desocupadas.

A su vez, dentro de la PEI, el autor reconoce dos subconjuntos. Uno de ellos lo llama
‘inactivos tipicos’ y lo define como la cantidad de desoccupados que no buscan empleo por
razones de desaliento. El otro subconjunto lo denomina ‘inactivos marginales’, y
comprende a los desocupados que no buscan empleo porque prefieren permanecer
ociosos antes que emplearse a cambio de salarios bajos. También agrega otro
subconjunto compuesto por otro tipo de inactivos (legales), tales como: personas menores
a 18 afos de edad, incapacitados para trabajar y jubilados.

2)  PEA: refiere al conjunto de personas que, mas alld de su edad, tienen una
ocupacion remunerada o que, sin tener ocupacion, en la semana de referencia de
la encuesta buscaron trabajo y estaban en condiciones de realizarlo. Se excluyen

aqui a los enfermos de larga duracion y los impedidos de trabajar.

'*® Neffa, J.C. El trabajo humano. Contribuciones al estudio de un valor que permanece. CEIL - CONICET. Editorial Lumen
humanitas. Anexo, Buenos Aires — México.
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Como subcategorias de la PEA, Neffa destaca la ‘poblacién ocupada’, compuesta por
personas que tienen al menos una ocupacién, independientemente de su edad.
Operacionalmente, es la poblaciéon que en un tiempo especifico (semana de referencia)
ha trabajado por lo menos una hora en forma remunerada, o bien 15 horas mas sin

remuneracion.

A su vez, dentro de la poblacién ocupada identifica a los ‘ocupados plenos’, que son
aquellos que trabajan un lapso de tiempo considerado socialmente normal (entre 35 y 45
horas semanales). El ofro grupo lo denomina ‘sobreocupados’ y refiere al conjunto de
ocupados que frabajan un lapso superior al considerado socialmente normal (mas de 45
horas semanales). En tercer lugar, menciona los ‘subocupados visibles’, que son aquellos

ocupados que, involuntariamente, trabajan menos de 35 horas semanales.

También, dentro de la categoria de subocupados distingue a los ‘subocupados invisibles’,
que son aquellos que estan relacionados con situaciones tales como: sobre empleo en el
sector publico (sector refugio, clientelismo), personas ocupadas en actividades
consideradas poco productivas, diversas formas adoptadas por el cuentapropismo ¢ la
informalidad (vendedores ambulantes, cuidadores de autos); los ‘subocupados en materia
de calificaciones’, que alcanza a aquellas actividades que requieren una capacitacion
sensiblemente inferior a la del trabajador que ocupa dicho puesto de trabajo
(generalmente se frata de profesionales jévenes que se inician en la vida activa y trabajan
como simples empleados de ejecucion); ‘subocupados por ingresos’, donde se incluye a
personas que, a falta de oportunidades mejores, aceptan puestos de trabajo con baja

productividad e ingresos.

Finalmente, por fuera de la poblacién ocupada, identifica, en primer lugar, a los
‘trabajadores informales’, vinculados cominmente a actividades de bajo nivel de
productividad. Pueden ser un ejemplo los trabajadores independientes (con excepcion de
los profesionales) y empresas muy pequefias o poco organizadas. A éstos los asocia al
subempleo urbano. Y en Ultimo lugar, menciona a la ‘poblacion desocupada’, compuesta
por un conjunto de personas sin limite de edad que, sin tener ningan trabajo remunerado,

buscaron uno en forma activa en la semana de referencia. No incluye personas con
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trabajos transitorios, desocupados ocultos o desalentados, ni tampoco subocupados con

salarios por debajo del minimo legal.
Tipos de Desempleo

Cuadrado Roura, por su parte, se encarga de listar los diferentes tipos de desempleo que

pueden registrarse. A continuacion se detalla cada uno de ellos.
1 - Desempleo estructural

Se trata de un tipo de desempleo que subsiste en el tiempo en ciertas regiones y en
ciertos tipos de actividad como consecuencia de la ineficiencia de la estructura
econémica. Se debe, en parte, a la existencia de actividades productivas en regresion.

Asimismo supone:

1)  Existencia de sectores concretos de la PEA cuyos miembros no pueden cambiarse
a otros sectores o lugares en busca de trabajo.

2) En los sectores con una movilidad deficiente, es mayor el nimero de parados que
el de puestos vacantes. Por este motivo, la tasa de paro es méas elevada que en el
resto de la economia. Ademas, son tasas que tienden a mantenerse en el tiempo.

3) Insuficiente demanda de trabajo, que puede deberse a cambios tecnolégicos y de
demanda, desplazamiento geografico de la actividad econdémica no acompafada
por éxodos comparables de poblaciéon, afluencia masiva de personas a
determinadas zonas geograficas con ritmo mayor que el de la creacion de puestos

de trabajo.

Otros aspectos a tener en cuenta tienen que ver con que se trata de un tipo de desempleo
que afecta en mayor medida a los colectivos determinados por causas étnicas, religiosas
y sociales. Ademas esta intimamente ligado con el desarrollo tecnolégico, aunque existen
dos movimientos que contrarrestan la pérdida de empleo que provoca el desarrollo
tecnologico: unc de ellos es el continuo aumento del empleo en el sector de los servicios y

la posibilidad de reducir la jornada laboral al conseguir mayores niveles de productividad.
2 - Desempleo friccional

La evolucion de la tecnologia y los cambios en la demanda provocan rotacion en el

empleo. Existe una masa flotante de personas que han perdido su antiguo empleo y

65



esperan uno nuevo. Este tipo de desempleo se llama friccional, y es mayor cuando mas
elevada es la rotacién del empleo. En cuanto a las estrategias para combatir este tipo de
desempleo, se puede mencionar la mejora en los canales de informacion, mejora en el
funcionamiento de las oficinas de empleo y facilidades para la movilidad de los
trabajadores.

3 - Desempleo estacional

Se desprende de aquellas actividades productivas que sélo requieren mano de obra en
determinadas épocas del afio. Tanto la creacién de puestos de trabajo complementarios
como el desplazamiento temporal de la mano de obra son estrategias para atenuar las
causas de este modo de desempleo.

4 - Desempleo ciclico

Es aquel que se ocasiona en época de crisis econdmica y se manifiesta en el corto plazo.
En fases expansivas, este tipo de desempleo decrece y en fases recesivas aumenta. Las
politicas econémicas expansivas o contraciclicas son un modo de combatir el desempleo
ciclico.

Medicion del Desempleo

Una de las formas de cuantificar o medir la cantidad de personas gue no se encuentran

empleadas es a través de la utilizacién de los siguientes indicadores:

1) Tasa de desempleo: medida como el porcentaje de la poblacién que esta en
condiciones de trabajar y desea hacerlo respecto del total de la poblacion que
forma parte de la PEA. Esto es: (poblacion desempleada / poblacién activa) x 100.

2) Tasa de actividad de la poblacion: estd dada por el porcentaje de la poblacién
potencialmente activa respecto del total de la poblacion en edad de trabajar (a
partir de los 18 afios en Argentina). Esto es: (pobllacién activa / poblacién total) x
100.
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Principales Teorias sobre el Desempleo
1 - Teoria Clasica

Segin Cuadrado Roura, los analistas clasicos —y también los neoclésicos- conciben al
mercado de trabajo como cualquier otro mercado que, en condiciones de libre
concurrencia, tendera al equilibrio siempre que no existan elementos institucionales

perturbadores.

Por otro lado, si trasladamos la conocida Ley de Say'™ al mercado de trabajo,
obtendremos que, segun dicha ley, se creard una demanda a un precio de equilibrio
(salario real) determinada por la cantidad de individuos que deseen trabajar. Sin embargo,
si las instituciones alteran ese precio de equilibrio, el mercado respondera produciendo

desempleo.

Por otra parte, el autor sefiala que algunos elementos que generan disfunciones son tanto
las presiones sindicales como también los gobiernos (al fijar salarios minimos, por

ejemplo).
2 - Teoria Neoclasica

Retomando las consideraciones anteriores, y siguiendo con Cuadrado Roura, los
neoclasicos trazan dos hipétesis posibles. Una de ella proviene de la teoria de los salarios
de eficiencia, y considera que las empresas son responsables de la situacion toda vez
que encuentran eficiente retribuir a sus trabajadores por encima del salario del mercado,
persiguiendo incentivar la productividad de sus empleados, o controlar el esfuerzo laboral,

o bien buscar reducir la movilidad laboral de sus plantillas.

La otra hipétesis, en cambio, se vincula a la teoria de outsider — insider y hace recaer la
responsabilidad del desempleo sobre los trabajadores. Mas especificamente, se
argumenta que “ciertos colectivos de trabajadores poseen suficiente poder de negociacion
como para imponer niveles de salarios por encima de los de equilibrio atin en contra de
que el resto de la fuerza de trabajo soporte situaciones de desempleo (trabajadores

sindicados frente a los no sindicados, trabajadores fijos frente a temporales, trabajadores

¥ Principio econémico que sostiene que la demanda esta determinada por la oferta.
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ocupados frente a los desempleados, trabajadores con calificaciones especificas frente a
trabajadores con competencias profesionales generales o descalificados)”'*.

Tanto para los clasicos como para los neoclasicos, en todo mercado existe un precio de
equilibrio que lo vacia. Lo cual no significa, en este caso, que el nimero de personas que
trabajen equivalgan al cien por ciento de la poblacion activa. Esto se debe a los siguientes
factores: |

1)  Existencia del paro friccional.
2)  Divergencias temporales de los mercados sectoriales al encontrar el punto de
equilibrio.

3)  Existencia de grupos marginados y desanimados que no buscan empleo.

Estos factores, en su conjunto, constituyen la tasa natural de desempleo.

De acuerdo con todos estos planteos, lo que le queda a la politica econémica para reducir
el paro es flexibilizar al maximo el mercado de trabajo para que los salarios reales
coincidan con la situacién de equilibrio.

3 - Teoria Marxista

Héctor Ruiz Ramirez'! ha escrito que, desde el enfoque marxista clasico, todo sistema
capitalista presenta periodos de auge que conllevan siempre a colapsos de

sobreproduccién que dan paso a fases recesivas de la economia.

En la fase de prosperidad del ciclo, “encontramos la apertura de mercados debido a la
incorporacion de nuevos segmentos de la poblacién, nuevos sectores productivos, nuevas

técnicas de produccion e incremento de la inversion y el empleo”2.

Una vez que llega la crisis de sobreproduccion, se manifiesta una tendencia decreciente
de la tasa de ganancia, una sobreacumulacion de capital y una fuerte y brusca caida de la
tasa media de ganancia. En este sentido, "los marxistas afirman que la crisis econdémica

en las economias capitalistas se caracteriza por una interrupcién en el proceso normal de

% Cuadrado Roura, J. (2001:168). Op. Cit.
™ Economista por la Universidad Auténoma de Guadalajara, Docente Universitario.
“2 Ruiz Ramirez, H. (2013). Marx y su Visién del Trabajo. En Revista Contribuciones a la Economia.
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desarrollo de la produccién y por una considerable baja de la mano de obra utilizada.

Estas vienen a ser las consecuencias de las crisis y no sus causas (...)""*.

En otras palabras, las crisis capitalistas son consecuencia de una insuficiente demanda
de las mercancias y no por caidas en la produccién. Para que se produzca una crisis es
suficiente que los productores y vendedores de mercancias no encuentren clientes para
sus productos. Ante esta situacion, a algunos productores se les puede ocurrir despedir
mano de obra y aumentar la intensidad del uso del frabajo con la finalidad de bajar costos
y recuperar su tasa de ganancia. No obstante, “si los demas capitalistas hacen lo mismo,
el poder de compra disminuird debido a que existe un volumen mayor de trabajadores
desempleados, con lo que la tasa de ganancia seguira baja y la crisis se generalizara a

todo el sistema™*4.

En definitiva, “Marx trata del problema de empleo a partir del analisis del proceso de
acumulacién capitalista. La acumulacion capitalista genera un proceso de exclusiéon de
mano de obra que tiende a formar una reserva permanente de personas, a través de una

progresiva sustitucion de mano de obra por maquinaria (...)""*.

4 - Teoria Keynesiana

En palabras de Cuadrado Roura, “la explicacion keynesiana se centra esencialmente en
el paro ciclico, admitiendo circunstancias que dan lugar a otro tipo de paros (...)""®. Mas
concretamente, cuando el origen del desempleo de una economia pueda atribuirse a una
demanda efectiva insuficiente, se puede hablar de paro keynesiano y, en tal caso, a la
politica econémica se le asigna la funcion de elevar los niveles de demanda agregada de
la economia con el objetivo de recuperar el nivel de produccién de pleno empleo.

5 - Teorias Alternativas

5.1 - Institucionalista

Segun este enfoque, los salarios no se determinan del modo bajo el cual afirman las

interpretaciones ortodoxas puesto que la actuacion de los sindicatos y la existencia de

S Moran Esparza, J.L. L.a Economia Comunal. Edicion electrénica gratuita, seccion 3. 5 — Economia marxista.
8 Cuadrado Roura, J. (2001:165). Op. Cit.
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convenios colectivos centralizados distorsionan el funcionamiento del mercado de trabajo.

Tres postulados caracteristicos de esta interpretacion son:

1)  Los salarios son el resultado de las negociaciones entre organizaciones sindicales
y empresarios.

2) Los sindicatos negocian bajo las presiones politicas y no tienen en cuenta las
variables econémicas.

3) El comportamiento de empresarios y sindicatos se basa en objetivos diferentes:
los primeros buscan maximizar sus beneficios y los segundos persiguen el
principio de equidad distributiva.

5.2 - De los Mercados Internos de Empresa

Partiendo de los supuestos institucionalistas, esta teoria afirma que para las empresas
existen dos tipos de mercado de trabajo. Por un lado, se destaca la existencia de un
mercado externo donde las diferentes empresas compiten por captar a los trabajadores
de menor cualificacién. En este caso, el mercado de trabajo funcionaria de modo similar a

la interpretacion ortodoxa.

Por otro lado, se identifica la existencia de un mercado interno, el cual se configura una
vez que el trabajador accede a un puesto de trabajo dentro de una empresa. Aqui ya no
prevalecen las fuerzas de la oferta y la demanda, los puestos de trabajo son jerarquizados

y los salarios no se determinan por el libre juego de las fuerzas del mercado.

Los mercados internos, ademas, pueden ser mas o menos eficientes. Si existe movilidad
ocupacional, se verifican ventajas tanto para los empresarios (disminuyen los costos de
contratacién y formacion) y para los trabajadores (obtienen seguridad en el empleo y
posibilidad de ascenso). Ahora bien, si en estos mercados predomina la rigidez salarial y
la ausencia de movilidad, entonces aparecen deficiencias y desventajas importantes.

5.3 - De la Dualidad

Constituye una prolongacién de la anterior teoria y postula la existencia de dos categorias

diferentes de mercados de trabajo, a saber:

1) Mercado de trabajo primario: aqui se corrobora la seguridad y jerarquizacion en los

puestos de trabajo, empieos intensivos de capital y tecnologia, altos niveles de
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salario, elevado nivel informativo. Todo esto conlleva a la generaciéon de buenos
empleos.

2) Mercado de trabajo secundario: donde abundan los malos empleos, ya que se
trata de puestos de frabajo precarios e inestables, salarios bajos, deficiente grado
de formacién, pocas posibilidades de ascenso profesional, actividades productivas

intensivas en el factor trabajo y no en el factor capital.
6 - Ecléctica

Edmund Malinvaud™’, economista francés, adopté una postura sintesis que hoy en dia se
ha difundido bastante. A través de ella sostuvo que las causas del paro existente en una
economia pueden obedecer a diferentes causas y encontrarse del lado de la demanda
agregada o de la oferta agregada. En cuanto al paro keynesiano, asegurd que se trata de
una situacién con exceso de oferta en el mercado de trabajo y una insuficiencia de
demanda en el mercado de bienes y servicios. En este caso, uno de los problemas, para
Mallinvaud, radica en que el estimulo de la demanda para hacer frente a este tipo de paro

no resuelve los obstaculos de rentabilidad.

Por otra parte, el paro clasico responde a un exceso de oferta en el mercado de trabajo y
un exceso de demanda en el mercado de bienes y servicios que provocara una subida
general de precios. En este tipo de paro, uno de los problemas, se relaciona con que el
favorecimiento a los beneficios para aliviar el paro no siempre alcanza para la
recuperacion de una demanda suficiente.

7 Economista francés de reconocimiento internacional por sus contribuciones al desarrollo de la econametria. Docente e
Investigador, Primer presidente de la Academia Pontificia de las Ciencias Sociales.
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CAPITULO 2:
GOBIERNO DE E. DUHALDE
(2002/2003)

En este capitulo se describen las diferentes politicas econémicas y sociales llevadas a
cabo por el gobierno de Eduardo Duhalde y relacionadas de una u otra forma con la
problematica del desempleo. Se intenta abarcar, ademas, diferentes niveles de analisis de
cada una de las medidas y programas, partiendo desde los diferentes diagndsticos
realizados y continuando con la formulacidon de los objetivos, con los métodos de
implementacién previstos y, por ultimo, con los indicadores y resultados inmediatos.

El contenido se estructura en dos secciones distintas. La primera seccion encierra
diferentes medidas de politica econémica llevadas a cabo, por un lado, durante la gestién
del Ministro Jorge Remes Lenicov; y por otro lado, durante el mandato del Ministro
Roberto Lavagna. La segunda secciéon engloba, en cambio, programas sociales de
empleo del periodo 2002/2003, donde se destaca el pasaje de Alfredo Atanasof y Graciela
Camaiio como titulares de la cartera de trabajo, y Nélida Doga como titular del Ministerio
de Desarrollo Social y Ambiente. Finalmente, se ensaya una conclusién relativa a las
politicas publicas descriptas, considerando sus caracteristicas tedricas y sus incidencias

practicas.
Punto de partida

A fines de la década de los ‘90, la situacién econdmica en Argentina comenzé a mostrar
sefiales preocupantes. Entre ellas, se destacd un marcado deterioro fiscal, derivado de un
escenario recesivo, que impulsé a recortar cada vez mas el gasto publico, provocando
caidas en el consumo, en la inversion y afectando, por consiguiente, el nivel de demanda

agregada.

Al mismo tiempo, manifiesta Mario Rapoport™® que empezaron a registrarse déficits
continuos en la cuenta corriente de la balanza de pagos y una fuerte salida de capitales
que repercutié negativamente en las tasas de interés (cada vez mas altas), en el nivel de
reservas y en el sistema financiero en general. Para peor, entrado ya el cuarto trimestre

del 2001, Rapoport escribe que “la recesion se agravd (...). El PBI, el consumo y la

8 Economista y Doctor en Historia por la Universidad de Paris | Pantehén — Sorbone, Francia. Director e Investigador de
IDEHESI - UBA / CONICET.
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inversion cayeron 10,5%, 11,3% y 28,6% respectivamente con relacion al mismo trimestre

que el afio anterior”™*.

Por su parte, la situacion social se torné cada vez mas delicada. La tasa de desempleo
comenzo subir de modo sostenido y también empezaron a empeorar los indicadores de
pobreza e indigencia. Tal es asi que “el Censo de la Poblacion de 2001 registré mas de
1,4 millones de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), lo que

representaba el 14,3% de todos los hogares del pais™'®.

Adicionalmente, “la falta de trabajo, la carencia de seguridad social y la pérdida de
ahorros llevaron no soélo a los sectores populares sino a franjas de los sectores medios a
vivir sin proyectos (...). El fendmeno de la nueva pobreza (...) continud afectando a los
sectores medios. Una combinacion de desempleo, caida salarial y aumento de la canasta
de bienes y servicios sigui6 reduciendo a esas franjas (...). La intensificacion de la
pobreza y la indigencia estuvo muy asociada a la desocupacion (...) y a las distintas

formas de deterioro del empleo”'®".

Bajo tal estado de situacion, el 2 de enero del afio 2002, Eduarde Duhalde asumio la
presidencia y ejercié su mandato hasta el 25 de mayo del 2003. A o largo de esta etapa,
su equipo de gobierno implementd un conjunto de politicas publicas que apuntd
predominantemente a normalizar la situacién econémica y social que atravesaba en aquel

momento Argentina.

Seccién 1: politicas econdmicas. Objetivos, aspectos de implementacién vy

resultados

Las politicas econémicas de este gobierno, para fines analiticos, conviene dividirlas, como
ya se sefal6, en dos periodos. El primero se corresponde con la gestion de Remes
Lenicov como Ministro de Economia de la Nacién; el segunda periodo, en cambio, se
inicia con la asuncion de Roberto Lavagna, quien reemplaza al anterior ministro, y finaliza

con la eleccidn presidencial mediante la cual resulté electo Néstor Kirchner.

"® Rapoport, M. (2010). Las politicas economicas de la Argentina. Una breve historia. Booket, 1ra edicion, Buenos Aires, p.
450.

% idem, p. 452.

*'idem, p. 454.
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Los motivos de la presente division radican en el hecho de que, como se notarda mas
adelante, se trata de dos periodos diferentes en materia de politica econémica, donde
varian los objetivos, la prioridad relativa de los instrumentos utilizados y también los

impactos esperados.
Periodo enero 2002/abril 2002

Al inicio de la administracion de Duhalde, las principales medidas econdmicas se
cristalizaron con la sancién de la ley 25.561, titulada ‘Emergencia Publica y Reforma del
Régimen Cambiario’. Mediante la presente se dispuso el abandono de la paridad

cambiaria y se asignaron al PEN los siguientes propositos:

1)  Reordenar el sistema financiero, bancario y de mercado de cambios.

2) Reactivar el funcionamiento de la economia, mejorar el nivel de empleo y de la
distribucién de ingresos, con acento en un programa de desarrollo para economias
regionales.

3) Crear condiciones para el crecimiento econémico sustentable y compatible con la
reestructuraciéon de la deuda publica.

4) Reglar la reestructuracion de las obligaciones, en curso de ejecucion, afectadas

por el nuevo régimen cambiario.

153

‘Seguin Angel Varesi'®?, esta ley perfilé “cinco politicas fundacionales™”, a saber:

1)  Devaluacion.

2) Pesificaciéon asimétrica de deudas y depésitos.

3) Salvataje al capital financiero.

4)  Implementacién de retencién a las exportaciones.

5) Congelamiento y renegociacion de tarifas.
1 - Politica cambiaria y comercial

La primera medida de politica econémica estuvo dirigida a modificar el tipo de cambio
mediante una devaluacién establecida por el articulo 2 de la ley 25.561, a través del cual
se facultd al PEN “para establecer el sistema que determinara la relacién de cambio entre

152 gocislogo e Investigador del Instituto de Investigaciones Sociohistéricas de la Universidad Nacional de La Plata.
53 varesi, G. A, (2012). La configuracién del modelo postconvertibilidad: politicas econdmicas y fracciones de clase en
Argentina, 2002/2007. Tesis de posgrado. Universidad Nacional de La Plata. Facultad de Humanidades y Ciencias de la

Educacién, p. 45.
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| A -

el peso y las divisas extranjeras, y dictar regulaciones cambiarias”'®. El fin primordial de
esta medida de politica cambiaria apunté a recuperar la competitividad de la economia

nacional y revertir las expectativas y comportamiento de los actores econdmicos.

Asimismo, la ley establecio, en su articulo 4, |a posibilidad de que el BCRA comprara
divisas con sus propios recursos o emitiera los pesos necesarios para tal fin, y las
vendiera al precio establecido conforme al sistema definido por el PEN.

En otro orden, la ley sostuvo que las reservas del BCRA en oro y divisas extranjeras

fueran afectadas para el respaldo de la base monetaria’®

. A su vez, cuando las reservas
se invirtieran en los depositos u ofras operaciones a interés, o a titulos plblicos
nacionales o extranjeros pagaderos en oro, metales preciosos, dolares u otras divisas de

similar solvencia, el coémputo se efectuaria a valores de mercado.

Por ultimo, el BCRA, segun la letra de la ley, debia reflejar en su balance y estados
contables el monto, composicion e inversion de las reservas, por un lado; y el monto y

composicion de la base monetaria, por otro lado.

En materia comercial, la medida principal de la gestién de Remes Lenicov consistio en la
implementacion de retenciones a las exportaciones que, por un lado, procurd “limitar el
impacto inflacionario del efecto - arrastre, morigerando el precio neto que ¢onsiguen los
exportadores, intentando desacoplar precios externos e internos; y por otro lado (...)
gravar las rentas y gananciés extraordinarias, en tanto estos sectores no sélo se ven
beneficiados por la renta diferencial (...) sino también por los altisimos precios

internacionales que los commodities exhibieron durante el periodo” .

Las retenciones, inicialmente, se introdujeron con una alicuota del 20% a la exportacion
de petroleo crudo. Poco tiempo después, en el mes de marzo del afio 2002, el gobierno
anuncié un esquema de retenciones mas amplio que “incluia un 10% para productos
primarios y 5% para manufacturas agroindustriales e industriales, manteniendo el mismo

porcentaje para los hidrocarburos™'¥’.

™ ey 25.561, titulo |1, articulo 2.

'*® También denominada base de dinero o dinero de alta potencia. Los tres términos refieren a la cantidad de dinero legal en
circulacidn mas las reservas de los bancos comerciales depositadas en el BCRA.

'8 varesi, G. A. (2012:55). Op. Cit.

' Rapoport, M. (2010:458). Cp. Cit.
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2 - Politica monetaria y financiera

Para recomponer el sistema financiero, el gobierno nacional procedié a la pesificacion de
deudas y depdsitos, el cual fue fijado por el articulo 6 de la ley 25.561, donde se afirmo
que el PEN iba a disponer las medidas tendientes a disminuir el impacto producido por la
modificacién de la relacién de cambio fijada en las personas de existencia visible o ideal
que mantuviesen con el sistema financiero deudas en délares estadounidenses u otras
divisas extranjeras. Dicho articulo, ademas, establecidé que el PEN reestructuraria las
deudas con el sector financiero, estableciehdo la relacién de cambio 1 peso igual a 1 dolar
solo en deudas con el sistema financiero cuyo importe en origen no fuese superior a
100.000 délares con relacién a:

1)  Creditos hipotecarios destinados a la adquisicién de viviendas.

2)  Construccion, refaccion y/o ampliacién de vivienda.

3) Créditos personales.

4) Créditos prendarios para la adquisicion de automoviles.

5) Créditos de personas fisicas o juridicas que cumplieran con los requisitos de

micro, pequefia y mediana empresa.

Asimismo, se agreg6 que el PEN podia establecer medidas compensatorias gue evitaran
desequilibrios entre las entidades financieras comprendidas y emergentes del impacto

producido por las medidas mencionadas.

Por dltimo, se instituyé que el PEN ejecutara las medidas necesarias para preservar &l
capital perteneciente a los ahorristas que hubieran realizado depésitos en entidades
financieras a la fecha de entrada en vigencia del decreto 1570/01"®, reestructurando las
obligaciones originarias de modo compatible con la evolucién de la solvencia del sistema

financiero. Esta proteccién comprendia a los depésitos efectuados en divisas extranjeras.

No obstante, el esquema de pesificacion previsto amenazé con desestabilizar al sistema
financiero local. En consecuencia, se procedid al denominado salvataje del capital
financiero por medio del decreto 214/02"%°, en el cual se fijo “que las entidades financieras

debian depositar en el Banco Central todos los billetes en dolares u otras monedas

' A través de este decreto se fijaron un conjunto de reglas a las que debian ajustarse las entidades sujetas a la

Superintendencia de Entidades Financieras y Bancarias del BCRA.
158 Este decreto se titulé Reordenamiento del Sistema Financiero y, en su articulo 2, fijo la equivalencia 1,40 pesos igual a 1
délar. Bajo esta relacion se realizo la conversion de los depdsitos.
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extranjeras que tuvieran como disponibilidades, las que serian convertidas a pesos con la

equivalencia establecida por el articulo 2 de dicho decreto™.

3 - Politica fiscal

La situacion fiscal a lo largo de este periodo constituyd una verdadera preocupacion. En
consecuencia, se apuntd a estabilizar la relacion entre ingresos y gastos publicos por
medio de retenciones. Tal como se comentd en parrafos anteriores, se reglamenté un
esquema de retenciones del 20% a la exportacion de petréleo crudo y meses después se
amplié dicho esquema fijando un 10% sobre productos primarios y un 5% sobre
manufacturas agroindustriales e industriales.

G1: Evolucion Posicion Fiscal (ene/abr 2002)
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Fuente: elaboracién propia en base a INDEC

Tal como muestra G1, tanto el resultado primario (sin incluir gastos relativos al pago de la
deuda publica) como el financiero (incluyendo gastos totales) a lo largo de los meses de
enero, febrero, marzo y abril del 2002 arrojé6 numeros rojos que condicionaron
fuertemente la capacidad estatal.

150 jdem, p. 60.
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4 - Politica de rentas y control

Como medida de control, la gestion de Remes Lenicov procedié al congelamiento y a la
renegociacion de tarifas orientada a cumplir con el objetivo explicito de reglar la
reestructuracion de las obligaciones, en curso de ejecucién, afectadas por el nuevo
régimen cambiario. Otra medida de control, también, estuvo dada por el articulo 13 de la
ley 25.561, con el cual se faculté al PEN para regular transitoriamente los precios de los
insumos, bienes y servicios criticos. En su conjunto, estas acciones apuntaron a combatir
el deterioro que sufrian los salarios reales de los trabajadores.

Mas concretamente, para reajustar las tarifas el articulo 8 de la ley 25.561 dejo sin efecto
las clausulas de ajuste en délar o en otras divisas extranjeras y las clausulas indexatorias
basadas en indices de precios de otros paises y cualquier otro mecanismo indexatorio
previsto en los contratos celebrados por la Administracion Publica bajo normas de
derecho pliblico, comprendidos entre ellos lo de obras y servicios publicos. Los precios y
las tarifas resultantes de dichas clausulas quedaron establecidos en pesos bajo la relacién
de 1 peso igual a 1 dolar.

Consecutivamente, el articulo 9 faculté al PEN para renegociar los contratos mencionados
en el articulo anterior. En cuanto a los contratos que tuvieran por objeto la prestacion de
servicios publicos, debian considerarse los siguientes criterios:

1)  Elimpacto de las tarifas en la competitividad de la economia y en la distribucion de
los ingresos.

2) La calidad de los servicios y los planes de inversion, cuando ellos estuviesen
previstos contractualmente.

3) Elinterés de los usuarios y la accesibilidad de los servicios.

4) La seguridad de los sistemas comprendidos.

5) Larentabilidad de las empresas.

Por ultimo, la norma aclaré que las empresas contratistas o prestadoras de servicios
publicos no quedaban autorizadas para suspender o alterar el cumplimiento de sus
obligaciones.
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Resultados inmediatos

La devaluacion de Lenicov, segin Rapoport, preanuncio la centralidad de la cuestion
cambiaria en la politica de gobierno, en las expectativas y en los comportamientos de los
actores econoémicos. El equipo econdmico intentd, en primera instancia, una devaluacion
con apertura parcial de las operaciones de cambio sin controles. Es decir, “se proponia
una nueva paridad de 1,40 pesos por ddlar en el mercado oficial para las actividades del
comercio exterior, mientras que se abria un mercado libre que se regiria por la oferta y

demanda de divisas™"®'

. No obstante, el régimen durd poco. Las expectativas generadas
por la bancarizacion forzada de la economia y el default determinaron una dinamica
explosiva de la demanda de divisas y, cuando el tipo de cambio libre tocé los 2,10 pesos

por ddélar, el gobierno unificé el mercado cambiario y pasé a un régimen de flotacién libre.

En términos generales, Rapoport entiende que “la devaluacion no habia sido enmarcada

adecuadamente para morigerar su impactos negativos”'®?

y que de ella se desprendieron
cuatro problemas sobresalientes. Al primer inconveniente el investigador lo relaciona con
la estabilidad del tipo de cambio nominal. El segundo lo vincula a la cuestion fiscal, la cual
se estabilizd, mas tarde, por la via de las retenciones. El tercero lo conecta con los
contratos de privatizacion de los servicios publicos, establecidos en délares. Y el cuarto
problema lo relaciona con la fuerte dolarizacion previa de la economia manifestada en

muchos contratos celebrados en divisas, incluyendo préstamos y depésitos de todo tipo.

Por otra parte, la pesificacion implico que los bancos tuvieran que devolver “(...) los
depositos en dolares a una relacion de 1,40 pesos por doélar (...) mientras que, como se
determiné en el articulo 6 de la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen
Cambiaria, los deudores con la banca local vieron pesificadas sus deudas en délares a 1
peso pbr délar™®®. Asi las cosas, la medida de pesificacién se mantenia orientada a las
capas medias y a los agentes econémicos ligados a la fraccién de pequefias y medianas
empresas.

**' Rapoport, Mario (2013). Historia econdmica, politica y social de la Argentina. Ed. Emecé, 6ta edicion, p. 943.

**2 jdem,
** [dem, p. 59.
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Sin embargo, pese a las medidas tomadas, el fuerte lobby empresarial de los agentes
ligados al capital concentrado™ logré que el gobierno derogara el techo fijado para la
pesificacion de deudas. Mas detalladamente, por medio del decreto 214/02 se logré que el
Estado Nacional se hiciera cargo de los costos de compensacion de los agentes
provenientes de las capas medias ligadas a la fraccion de las Pymes y que, ademas,
asumiera la compensacion a la fraccién financiera del capital proveniente de la licuacién
masiva de deuda de los agentes mas concentrados de la clase dominante. Estas dltimas
acciones se tradujeron en un salvataje del capital financiero, y fueron cubiertas con
emision de deuda publica por un monto de 14.386 délares, constituyéndose el 51% de la
deuda publica post default.

Como conclusion, “la articulacion de politicas de pesificacion asimétrica y salvataje al
capital financiero involucraron transferencias de recursos en las siguientes direcciones:
del capital financiero al capital productivo y a las privatizadas via pesificacion asimétrica, y
del conjunto de la sociedad hacia el capital financiero via compensaciones estatales a

través de mayor endeudamiento pablico™®,

En torno a las retenciones, estas surgieron luego de unas semanas de negociaciones en
las cuales el gobierno pretendio evitar que la devaluacién se transvasara a precios. En lo
inmediato, fueron aplicadas en un 20% a la exportacion del petréleo crudo y més tarde
comprendieron otros productos. Los resultados, segun Varesi, fueron positivos, dado que
actuaron efectivamente como un limite al efecto arrastre de la inflacién (al desacoplar
precios internos y externos), como un incentivo a la generacion de mayor valor agregado
local previo a la exportacion (al aplicar menos tributos a los productos elaborados con
respecto a los primarios), como un instrumento de redistribucién (al gravar ganancias
extraordinarias de agentes favorecido por el nuevo tipo de cambio y el alto precio de

commodities), y también como un medio para fortalecer las cuentas fiscales.

Por ultimo, en materia de tarifas, Duhalde desplegé una estrategia de renegociacién dual

donde se distinguieron, por un lado, “(...) aquellas actividades en las cuales el gobierno

¢ PECOM energia S.A, YPF S.A, Grupo BAPRO SA, Loma Negra S.A, Telecom Argentina S.A, José Cartellone S.A,
Correo Argentino S.A, SOCMA Americana S.A, Arcor SAIC, Volkswagen Argentina S.A, Disco S.A, Tarjeta Naranja S.A,
SIDERAR S.A, Inversora del Suquia S.A, Metrogas S.A, Cablevision S.A, Pluspetrol Energy S.A, Fiat Argentina S.A, Edesur
S.A, Nacion AFJP, Edenor S.A, Consolidar AFJP, Pan American Energy LLC, Autopistas del Sol S5.A, Shell Argentina S.A,
American Express S.A, Techint y YOMA S.A son solo algunas de las sociedades deudoras beneficiadas. Ver Allani, C.
(2012). Op. Cit.

65 [dem, p. 63.
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implementd un conjunto de medidas (...) que resultaron plenamente funcionales al
proceso de acumulacion y reproduccién del capital de las compafiias prestatarias”® vy,
por otro lado, “(...) la estrategia gubernamental consistié en focalizar practicamente toda
la revision contractual {...), abandonando los distintos criterios establecidos de manera
taxativa en la ley de emergencia, en dilatar todo lo posible esa acotada negociacion

tarifaria y, en sintesis, postergar todo lo posible la renegociacion global de los contratos

fon) o0,

Periodo abril 2002/mayo 2003

La asuncién de Lavagna tuvo lugar a causa de la renuncia de Remes Lenicov. Este ultimo
abandono su cargo debido a presiones externas, pérdida de credibilidad y escaso apoyo
por parte del Congreso de la Nacion. Con el nuevo ministro se buscé un giro en materia
econdmica que permitiera revertir las expectativas y abrir un nuevo camino que dejara
atras la situaciéon de caos que, incluso, el propio Cardenal Bergoglio habia reconocido a
través de la homilia en el Tedéum'® del 25 de mayo del 2002. De este modo, con el
objetivo inmediato de normalizar la situacion y con el objetivo mediato de establecer un
sendero de recuperaéién, Lavagna y su equipo econémico implemenfaron un cohjunto de
medidas pretendidamente eclécticas que buscaron apartarse, segin el mismo Lavagna,
de todo planteamiento extremo, tanto de izquierda como de derecha, tanto ortodoxo como

heterodoxo'®.
1 - Politica monetaria y financiera

En este ambito, Lavagna inicialmente llevd adelante una politica de redescuentos, a cargo
del BCRA, gque buscé evitar la quiebra de las entidades financieras. Esta. medida fue
acompanfada por la “intervencion del Banco Nacidn, entidad que pasdé a administrar
transitoriamente los bancos que marchaban a la quiebra”’®. Paralelamente, el BCRA llevé

a cabo un férreo control de la oferta monetaria. Por ultimo, en el 2003 se decreté’ el

"% Azpiazu y Schorr {2003). En Varesi, G. A. (2012:71). Op. Cit,

" [dem, p. 72.

"% Te deum, en latin: “a ti, Dios”. Se trata de un cantice de accién de gracias que la tradicién catélica atribuye a Santo
Ambrosio y Agustin. A través de este acto se venera a Dios y se le ruega que venga en ayuda de sus siervos a quienes
redimié con su sangre.

0 Dijo R. Lavagna: “creo que buena parte de la situacién que vivimos hoy tiene que ver con que nuestra discusion y
nuestro dialogo se ubican en los extremos, entre los ortodoxos Y los heterodoxos, los de derecha y los de izquierda {...) Una
discusion, en esos términos, hace que en cualquiera de los dos extremos termine en fracaso”. En Diario Rio Negro, fecha
27/4/2022.

" Rapoport, M. (2010:469). Op. Cit.

1 A través decreto 739/03.
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reordenamiento del sistema financiero. Por medio de la presente iniciativa se procurd
liberar los depdsitos reprogramados y recuperar los redescuentos otorgados por el BCRA
a las entidades financieras.

En linea con los objetivos propuestos, el BCRA otorgo préstamos a aquellas entidades
financieras que se encontraban en una situacion critica. Paralelamente, “el gobierno opto
por tornar voluntario el Canje de los Certificados de Depoésitos Reprogramados
(CEDROS), ofreciendo a ahorristas varios bonos alternativos con plazos y tasas
diferentes”'’2. Entretanto, el control de la expansion monetaria se hizo efectivo “a través
de superavit fiscal y emisién de letras (LEBACS) por parte del BCRA, con alternativas
heterodoxas como aplicacién de retenciones (...)"'". Finalmente, mediante el decreto de
reordenamiento del sistema financiero “(...) comenzaron a devolverse los depositos

reprogramados, con un cronograma que incluia montos cada vez mas altos™""”.

2 - Politica rentas y control

Como medida de control, se procedio al “congelamiento de tarifas de los servicios
plblicos (...) con el fin de evitar un mayor incremento en el nivel de los precios”'”.
También se acudio a la intervencion del Estado en el mercado de trabajo para proteger el
ingreso de los trabajadores. En este sentido, a principios del mes de julio el gobierno
anuncio la firma de un acuerdo con empresarios sobre los salarios del sector privado. De
alli en mas, se avanzd con decisiones unilaterales y en abril de 2003 “el monto de
incremento no remunerativo alcanzo los 200 pesos. La intervencion estatal también se
reflejaba mediante el decreto que imponia el pago de doble indemnizacién en los
despidos sin causa”'’®. Otra medida relativa a los ingresos consistié en el aumento de las

jubilaciones minimas de 150 pesos a 200 pesos.
3 - Politica fiscal

Las prioridades fiscales durante la gestién de Lavagna tuvieron que ver con la obtencién
del superavit primario basado en diversos esquemas de retenciones y en el

congelamiento de salarios del sector publico. No obstante, aunque las retenciones fueron

72 {dem.

2 idem.

74 jdem, p. 471.

'S Rapoport, M. (2010:470). Op. Cit.
8 idem, p. 472.
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una importante fuente de ingresos que ayudaron normalizar la situacion fiscal, Lavagna
disminuy¢ el porcentaje entre 5% y 15% a diversos productos del agro, sobre todo los
menos tradicionales. Asimismo, elimind el impuesto a la transferencia de los
combustibles.

G2: Evolucién Posicién Fiscal (ene 2002/may2003)
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC

Las medidas implementadas por Lavagna permitieron mejorar mes a mes el resuftado
primario y, desde marzo del 2003, también mejoro el resultado financiero. G2 deja ver
claramente el cumplimiento del objetivo de superavit primario, obteniendo principalmente
por via de retenciones y congelamiento del salario del sector ptiblico.

4 - Politica cambiaria y comercial

En este ambito, retomando Rapoport, se opt6é por profundizar los instrumentos de control
sobre el mercado de cambios para frenar el sostenido ascenso en la cotizacion del dolar y
su repercusion sobre el nivel de precios de los productos de la canasta: béasica. En
especial, “se puso mayor rigor en el manejo de las divisas provenientes de las
exportaciones a liquidar en el BCRA. También se redujeron los montos maximos de las
posiciones netas en divisas que podian mantener las entidades financieras en sus
operatorias en el mercado minorista por cuenta y orden del BCRA, asi como de las

tenencias de dolares por parte de las casas de cambio. Ademas, se establecié un plazo
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maximo para que las empresas destinen al pago de deudas en el exterior los délares
adquiridos en la plaza local”’”’. Estas medidas “(...) se combinaron con los bajos niveles
de las tasas de interés en los mercados internacionales y con el mayor saldo de divisas

resultante del intercambio comercial, poniendo freno a la depreciacion del peso™®.

Mas tarde, “(...) se avanzd en la progresiva desregulacién del mercado cambiario, con
mayor laxitud para la compra de divisas. Se otorg6 asi el acceso directo al mercado libre y
unico de cambios para las transferencias de capital menores a 1.000.000 de dodlares
mensuales y los pagos financieros al exterior menores a 5.000.000 de ddlares mensuales.
Ademas, se autorizaron los pagos anticipados de las importaciones inferiores a 180 dias;
y se relajo la restriccion de las tenencias de activos extemnos de las entidades

financieras”""”®.

Resultados inmediatos

En uno de sus libros, Lavagna escribié que la economia, en los dltimos meses del
gobierno de Duhalde, “seguia mostrando gran vigor’'®. Entre otras cosas, se corroboraba
un aumento del saldo comercial, un incremento a cifras récords en la recaudacioén fiscal y
en la cosecha agricola, una disminucion del ritmo de la salida de capitales, y un
crecimiento de la industria y la construccién.

En lo vinculado estrictamente al empleo, Lavagna también asegura que, a enero del 2003,
“se crearon 861.000 empleos, 331.000 en el sector privado de la economia y 530.000 de
aquellos que luego de pasar por el PJyJHD (Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados)

comenzaron a trabajar”®’.

Secciéon 2: politicas sociales de empleo. Objetivos, aspectos de implementacién e

indicadores

Durante la administracion de Duhalde, las politicas sociales, abocadas a la problematica
del desempleo, fueron gestionadas por tres referentes. El primero de ellos fue Alfredo
Atanasof, que ocupé de la cartera de trabajo hasta mayo del 2002, y estuvo acompafiado
por Nélida Doga, a cargo del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente. El tercer

" idem, p. 470,

% idem, p. 471.

7 jdem, p. 473.

'%9 | avagna, R (2011). El desafio de Ia voluntad. Ed. Sudamericana, 1ra edicion, p. 264
'®! idem, p. 245 '
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referente, en cambio, fue Graciela Camano, quien se hizo cargo del Ministerio de Trabajo
desde mayo del 2002 hasta finalizar el periodo de gobierno de Duhalde, y también fue
acompafiada por Doga, responsable del area de desarrollo social.

Por otra parte, las politicas de empleo de este periodo se tradujeron en un complejo de
planes y programas sociales donde se destacaron el PJyJHD, el SD (Seguro por
Desempleo), el PEFATT (Programa Especial de Formacion y Asistencia Técnica para el
Trabajo), el PDEL V (Programa de Desarrollo del Empleo Local V), el REPRO (Programa
de Recuperacion Productiva) y el PEC (Programa de Empleo Comunitario).

1 - PJyJHD

El PJyJHD fue el plan social central de este periodo. Se instrumenté mediante el decreto
565/02 y su objetivo, explicitado en el articulo 3, consisti6 en brindar una ayuda

economica a los destinatarios, asegurando principalmente:

1)  La concurrencia escolar de los hijos, asi como el control de salud de los mismos,
que se encuentren en las condiciones previstas en el articulo 2°,

2) Laincorporaciéon de los beneficiarios a la educacion formal.

3)  Su participacion en cursos de capacitacién que coadyuven a su futura reinsercion
laboral.

4)  Su incorporacién en proyectos productivos o en servicios comunitarios de impacto

ponderable en materia ocupacional.

Por otra parte, el beneficio para cada titular se establecié, al inicio, en una suma mensual
de 150 pesos. A su vez, el decreto 565/02 fij6 como destinatarios “a jefes de hogar con
hijos hasta 18 afios de edad, o discapacitados de cualquier edad, y a hogares en los que
la jefa de hogar o la cényuge, concubina o cohabitante del jefe de hogar se hallare en
estado de gravidez, todos ellos desocupados y que residan en forma permanente en el
pais”'®. Ademas se agreg¢ la posibilidad de extenderse a “desocupados jovenes y a

mayores de 60 afios que no hubieran accedido a una prestacion previsional”'®,

El articulo 5 del decreto, por su lado, establecid los siguientes requisitos para la
acreditacion.

%2 Decreto 565/02, articulo 2.
"5 jdem.
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1) La condicién de jefe/a de hogar en situacion de desocupado, mediante simple
declaracién jurada.

2) Hijos a cargo mediante la presentacion de la correspondiente partida de
nacimiento del o los menores, o certificacion del estado de gravidez expedido por
un centro de salud municipal, provincial o nacional.

3) Escolaridad en condicién de alumno/a regular de los hijos a cargo menores de 18
afios, mediante certificacion expedida por el establecimiento educativo.

4)  Control sanitario y cumplimiento de los planes nacionales de vacunacion de los
hijos a cargo, menores de 18 afios, mediante libreta sanitaria o certificacion
expedida por un centro de salud municipal, provincial o nacional.

5) La condicién de discapacitado/a de los hijos a cargo, mediante certificacion
expedida por un centro de salud municipal, provincial o nacional.

6) Residencia permanente en el pais, en el caso de ciudadanos extranjeros,
mediante Documento Nacional de |dentidad argentino.

7) Para el caso de los jovenes, su condicién de desocupado mediante simple
declaracion jurada.

8) Para los mayores de 60 afios de edad, su condicion de desocupado mediante
simple declaracién jurada y un certificado de no haber accedido a ningtin beneficio

previsional.

En torno a la superposicién con otros programas, se aclard, en el articulo 6, que el cobro
de los beneficios que se acordaran en el marco del PJyJHD seria compatible con la
percepcién, por parte de alguno de los integrantes del grupo familiar, de becas
estudiantiles o transferencias de otro programa social, por montos menores al de aquéllos

o ayudas alimentarias.

El MTEyYSS, por su lado, se hizo cargo del disefio de los programas de capacitacion
laboral, orientados sobre todo a ‘aquellas actividades productivas de mayor dinamismo.
También asumid la tarea de crear un registro de empleadores.

Otro aspecto importante del programa fue la descentralizacion operativa en cuanto a su
ejecucion, la que debia producirse a través de cada provincia y de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires y, en Ultima instancia, debia aplicarse por medio de los municipios.
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El control de la adjudicacion y de la efectivizacion fue confiado a los consejds consultivos
de cada localidad, integrados por representantes de los trabajadores, empresarios,
organizaciones sociales y confesionales, y también por aquellos niveles de gobierno que
correspondian segun el caso. Asimismo, en municipios o localidades de. mas de 25.000
habitantes podian conformarse consejos consultivos barriales a fin de efectuar el
monitoreo del PJyJHD. Dichos consejos, no obstante, debian integrarse con
representantes de los sectores mencionados precedentemente.

Mas especificamente, para la eficaz aplicaciéon del PJyJHD, se creé el Consejo Nacional
de Administracién, Ejecucion y Control, integrado por:

1)  Organizaciones de empleadores.

2)  Organizaciones sindicales de los trabajadores.
3) Organizaciones no gubernamentales.

4) Instituciones confesionales.

5) Representantes del Gobierno Nacional.

Cada uno de los integrantes del consejo debia ser designado a propuesta de cada uno de

los sectores involucrados y su desempefio era ad honorem.
En relacion a las atribuciones del consejo, se lo faculté para:

1)  Desarrollar, evaluar y adoptar las politicas destinadas a la implementacion del
programa. '

2)  Asistir al mantenimiento actualizado del registro de beneficiarios.

3) Efectuar el seguimiento de la eficaz distribucion mensual de los recursos
destinados a atender las asignhaciones.

4)  Supervisar la utilizacién de los fondos, revisando la disponibilidad-de los recursos.

5)  Proyectary proponer al MTEySS las modalidades de pago de las asignaciones.

6) Efectuar el seguimiento de las politicas y programas de formacion profesional y
capacitacion que, al efecto, diserie el MTEYSS.

7)  Proyectar y proponer los criterios de promocién y generacion de empleo a fin de
lograr la insercion social y laboral de los beneficiarios, vigilando su cumplimiento.

8) Realizar gestiones ante el Registro Nacional de las Personas del Ministerio del
Interior y sus delegaciones, a fin de que los aspirantes a las asignaciones del
PJyJHD, cuenten con la documentacion exigida.
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9) Establecer la evaluacién externa del PJyJHD a través de Universidades
Nacionales y/o de Organismos de Control de Derecho Publico, nacionales o
provinciales.

10)  Contribuir a las acciones de difusion e informacién sobre la ejecuciéon de las
actividades del PJyJHD.

11)  Preparar un informe mensual para el Presidente de la Nacion.

12) Realizar las denuncias correspondientes en los casos en que detecten
irregularidades.

13) Crear y mantener actualizada en internet una pagina web destinada
exclusivamente a reflejar el desarrollo y evolucién del PJyJHD.

Finalmente, al cierre del afio 2002, la cantidad de beneficiarios del PJyJHD alcanzé los
2.050.312 trabajadores desocupados (ver Anexo 2, Tabla 5). A su vez, los importes
liquidados alcanzaron los 1.799.754. 900 pesos'®.

2-8D

El objetivo mediato del SD consistié en apoyar la orientacién y la blisqueda de empleo de
los trabajadores asalariados desocupados beneficiarios del mismo y controlar su
condicién de desocupados. Una vez otorgado el beneficio directo (asistencia econémica),
el beneficiario era citado/a por medio de una notificacion en el recibo de pago para
presentarse un dia determinado en una oficina de la red de oficinas de fiscalizaciéon vy
orientacion del seguro por desempleo. En estas oficinas debia firmar una declaracion
jurada ratificando que alin se encontraba desocupado y, a cambio, recibia orientacion
para ia bUsqueda de trabajo en sus distintas modalidades: apoyo para la busqueda de
empleo, orientacion al trabajo independiente mediante la modalidad de pago Unico, y

orientacién sobre los recursos locales para el apoyo legal y la blusgueda de empleo.

En cuanto a la opcion de pago unico, vale decir que el propésito apuntd a la insercion de
desocupados asalariados con financiamiento de iniciativas individuales y asociativas de
autoempleo. En tal sentido, la normativa permitié otorgar al trabajador hasta el doble del
importe total de la prestacion para la ejecucion de proyectos de autoempleo. A fines del
2009, por ejemplo, el monto maximo permitido para cobrar era de 7.360 pesos, y debia
ser aplicado totalmente al plan de negocios aprobado.

8 En Neffa, J.C. (2071:21). Op. Cit.
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La cantidad de beneficiarios del 'SD, en el afio 2002, fue de 430.317 trabajadores
desocupados (ver Anexo 2, Tabla 5). En término morpetarios, los beneficios representaron
un monto de 961.882. 556 pesos'®. '

3 - PEFATT

Este programa apunté a brindar cursos de capacitacion a personas con discapacidad. El
fin consistié en incrementar sus competencias, mejorar la condicién de empleabilidad de

las mismas y apoyar el proceso de busqueda de empleos.

Los beneficiarios de las capacitaciones fueron, concretamente, trabajadores desocupados
discapacitados que requerian nuevas competencias o mejorar sus condiciones para la
busqueda y obtencién de empleo, y también trabajadores subocupados que requerian de

nuevos saberes para lograr mayores niveles de competitividad.

Por otra parte, los proyectos debian estar comprendidos en un programa de desarrollo
local o sectorial que los abarcara y potenciara, y debian basarse en la articulacion y

confinacion interinstitucional, orientandose segun la demanda de mercado.

Las acciones a realizar se definieron como la combinacién de uno o mas servicios que
brindaba la institucién responsable a un grupo de beneficiarios para mejorar su estado
ocupacional y se centraban en la formacién profesional, la orientacion laboral y/o

asistencia técnica.

La recepcion y evaluacion estuvo a cargo de la Gerencia de Empleo y Capacitacion
Laboral (GECAL) del MTEySS, la Direccion Nacional de Orientacion y Formacion
Profesional y la unidad del MTEySS para personas con discapacidad y grupos
vulnerables.

Por ultimo, segln Neffa, en sus primeros afnos-de implementacion este programa apoyé la

ejecucion de 27 proyectos con 381 beneficiarios.
4 - PDEL V

Este programa tuvo como objetivo principal brindar ocupacion transitoria a trabajadores

desocupados, posibilitandoles realizar proyectos de infraestructura econémica o social, o

8 fdem.
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prestacion de servicios en su localidad de residencia que contribuyera al desarrollo de las
comunidades y estuviera orientada a mejorar la calidad de vida de la poblacién.

A los fines de la ejecucion del programa, el MTEYSS habilité a gobiernos provinciales y
municipales para desarrollar programas de empleo transitorio para los trabajadores
desocupados. Asimismo, se esiabiecieron como potenciales beneficiarios a personas
mayores de 18 afios, preferentemente jefes de hogar que no se encontraran percibiendo
prestaciones previsionales o seguro de desempleo y que no estuvieran participando en
ningin programa del MTEySS, ni tampoco en programas de empleo provinciales o

municipales.

La ejecucion de los proyectos se dejé en manos de organismos responsables que podian
ser de orden nacional, provincial o bien municipal. A su vez, estos organismos tenian a su
cargo el pago de la ayuda econémica no remunerativa individual y mensual, y la garantia
de la cobertura médico asistencial para los beneficiarios.

En cuanto a los indicadores, no se han encontrado datos cuantitativos para los afios 2002

y 2003. La informacién disponible comprende el periodo 2004/2010.
5 - REPRO ..

El REPRO se creé con las leyes de Emergencia Ocupacional Nacional en el afio 2002 y
se orienté a trabajadores registrados que prestaran su labor en empresas del sector
privado que se encontraran en declinacion o bien en areas geograficas en crisis. De este
modo, el REPRO apunté a sostener y promover el empleo genuino apoyando la

recuperacién de sectores privados y/o areas geograficas en crisis.

No obstante, en el presente programa se establecié que el acceso al beneficio por parte
de las empresas quedaba condicionado a la acreditacién de la situacién de crisis de las
mismas. Ademas, las mismas empresas debian proponer acciones a desarrollar para la

recuperacion y comprometerse a no realizar despidos.

En sus inicios, mediante el programa también se brind6 una ayuda econémica mensual de
hasta 150 pesos para completar la remuneracion basica. Esta suma luego se fijé en 600
pesos. Los beneficios se otorgaron por Unica vez a cada empresa solicitante por un
periodo maximo de 6 meses y las mismas debian cumplir con todas sus obligaciones
laborales, sociales y previsionales. Por otro lado, la ejecucion del programa y los pagos en
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dinero estuvieron subordinados por ley a la existencia de partidas presupuestarias
aprobadas y disponibles y que, ademas, podian extinguirse. sin generar derecho de
indemnizacion. Finalmente, el otorgamiento podia implicar la participacion de los

gobiernos provinciales mediante sus areas de administracion del trabajo.

Al igual que el programa anterior, no se han éncontrado datos cuantitativos sobre el
REPRO para el afio 2002.

6 - PEC

Este programa se cre6 el 3 de enero del 2003. Su objetivo se centr6 en brihdar ocupacion
transitoria a trabajadores desocupados con baja calificacion laboral mediante la ejecucion
de distintos tipos de actividades tendientes a mejorar las condiciones de empleabilidad de
los beneficiarios y/o la calidad de vida de la poblacion. No obstante, se puso especial
atencién en aquellas personas que no podian ser comprendidas por el PJyJHD pero que
resultaba necesario atender debido a que residian en zonas geograficas o sectores de
actividad especialmente afectados por la desocupacién. También se incluia en el
programa un componente destinado a atender, en particular, a trabajadores desocupados

con discapacidad y baja calificacion laboral.

Para ser beneﬂciario era necesario cumplir con algunos requisitos como, por ejemplo,
estar desocupado poseer baja callﬂcaclon Iaboral ser mayores de 16 afios y no estar
perc;lblendo prestaciones prevssmnales 0 seguro de desempleo. Tampoco se podla estar
participando en otros programas de empleo o} capac:ntacnones nacionales, provmuales o}
munlcipales excepto aquellos beneficiarios que s6lo recibieran alguna compensacion en
concepto de gastos de traslado y refrigerio. Asimismo, no podian participar quienes, aun
reuniendo los requisitos, percibian otros beneficios de la seguridad social o pensiones no
contributivas, salvo aquellas otorgadas en razon de ser madreé de 7 hijos o mas, ex
combatiente de Malvinas o por motivos de .invalidez. Tampoco podian participar en el
programa aquellos desocupados cuyo conyuge estuviera ocupado o fuera beneficiario de
otros programas sociales de empleo, de formacion profesional o de capacitacion laboral,
tanto de nivel nacional, provincia o municipal. Firialfnente, el programa le concedia a los
beneficiarios 150 pesos por deseh"ipeﬁarse en proyectos productivos, comunitarios de

capacitacion.
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En cuanto a la ejecucién, el PEC se gestion6 a través de proyectos que podian ser

presentados por municipios y ONG's. Los organismos responsables podian ser

nacionales, provinciales o municipales, organizaciones sociales y confesionales,

asociaciones y agrupaciones de trabajadores y/o desocupados, cooperativas de cualquier

género o instituciones sin fines de lucro. Los organismos responsables, a su vez, debian

cumplir las siguientes funciones:

1)

2)

3)
4)

5)

6)
7)
8)
9)
10)

11)

12)

Informar a los beneficiarios las actividades a realizar, indicando lugar de tareas,
horarios y otras caracteristicas.

Garantizar que los beneficiarios completaran su historia laboral en las oficinas de
empleo habilitadas o en la GECAL durante los 3 primeros meses de ejecucion del
proyecto.

Garantizar la provision de los insumos necesarios para la realizacién de las
actividades propuestas.

Distribuir tareas para la totalidad de los beneficiarios asignados a cada proyecto.
Controlar la asistencia de los beneficiarios con un registro adecuado para tal
finalidad, y conservar dicho registro por un plazo de al menos 6 meses contados
desde la finalizacién de proyectos.

Asegurar las condiciones de higiene y seguridad del lugar de tareas.

Brindar la informacion requerida durante las visitas de supervision.

Informar a la GECAL de cualquier contingencia que impidiera o dificultara el
normal desarrollo de las actividades.

Garantizar la cobertura de salud de los beneficiarios a su cargo.

Efectuar la contratacién de un seguro de responsabilidad civil para cubrir los
riesgos de siniestros que pudieran acaecer a los beneficiarios y beneficiarias del
programa durante la permanencia en él.

Colaborar con las acciones de seguimiento y supervision aportando la informacién
solicitada por el MTEySS y por los organismos de control del sector publico,
facilitando el acceso a los proyectos en ejecucion..

Confeccionar un legajo para: cada beneficiario, mantenerlo actualizado vy
conservarlo por un plazo minimo de 2 afios posteriores a la extincién del programa

de empleo comunitario.
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13)

Informar a los beneficiarios sobre el alta para el cobro del beneficio; fecha a partir
de la cual éste comenzaba; el lugar, de acuerdo con la boca de pago seleccionada
en el sistema o la asignada a la localidad la fecha de cobro, en funcién del
cronograma establecido por el MTEyYSS; indicarles si habian sido observados por
el sistema y el procedimiento para subsanarlo.

Los tipos de proyectos podian ser:

1)-

2)

3)

9)

6)

7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)

Apoyo a las actividades sociales y comunitarias: comedores, huertas y roperos
comunitarios, actividades recreativas.

Construccion, remodelacion de la infraestructura social: cultural, educativa, de
salud.

Infraestructura y recursos para actividades productivas: construccién ylo
reparacion.

Desarrollo urbano: construccion de lomas de burro, forestacién urbana, colocacién
de cestos de residuos, limpieza de baldios.

Preservacion del medio ambiente: procesamiento y reciclado de residuos,
erradicacion de basurales.

Turismo: apoyo y promocién de actividades turisticas, conservacion de areas
culturales.

Vivienda de interés social: construccion y refaccion de viviendas.

Desarrollo local- regional: cultivos agricolas, cria de animales.

Capacitacion: formacién profesional.

Acciones de entrenamiento laboral.

Centro integrador comunitario.

Cooperativas de trabajadores de la construccion.

Insumos y herramientas: para trabajadores incluidos en el PJyJHD.

Acciones de insercién laboral.

Los proyectos de las tipologias 1 al 8 podian tener una duracién de hasta 12 meses. La
duracion de los proyectos correspondientes a las tipologias 9 al 14 se regia por la

normativa vigente en cada uno de los programas o acuerdos que incluian este tipo de
acciones. Los proyectos de tipologia 1 al 7 tenian entre 5 y 40 beneficiarios. En el caso de
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los proyectos que corresponden a la tipologia 8 (desarrollo regional local), que
contemplaban el desarrollo de pequefios emprendimientos productivos generados de
autoempleo, el tope maximo era de 20 beneficiarios. La cantidad de beneficiarios incluidos
en los proyectos correspondientes a las tipologias 9 al 14 se regia por la normativa

vigente en cada uno de los programas o acuerdos que incluyeran este tipo de acciones.

En todos los casos, las actividades no podian tener una dedicacion horaria inferior a 4
horas diarias o superior a 6 horas de acuerdo con sus propias caracteristicas. Asimismo,
la suspension de las prestaciones podia producirse a solicitud del beneficiario cuando se
incorporaba como trabajador en relacién de dependencia. La baja de las prestaciones,
tanto econémicas como de las actividades del beneficiario, podian producirse por varias
causas: solicitud del beneficiario; por constatacion de aportes previsionales, o cuando el
beneficiario devengara remuneracion imponible segln controles informaticos de las
distintas bases de datos: a solicitud del organismo responsable del proyecto en el cual se
encontrara asignado, por no realizar las actividades;‘ por detectarse, a través de los
controles previos a la liquidacién, realizados por el propio ministerio y otros organismos de
control, incorﬁpatibles respecto de los requisitos fijados.

Dado que el PEC se comenzd a implementarse en el afio 2003, no existen datos
cuantitativos para el afio 2002.

Resultados inmediatos

Frente al aumento de la desocupacién, el gobierno de Duhalde puso en marcha las
politicas de-empleo descriptas. La de méyor alcance, sin dudas, fue el PJyJHD. Este se
tratd de una medida que intentd, sobre todo, contrarrestar la merma de ingresos
ocasmnada por la falta de empleo. Fue de caracter as&stenmal (apuntd prioritariamente a
asegurar_ingresos) y transversal (incluyé a varios segmentos poblacnonales) aunque
- .'eX|g|o algunas contraprestaclones onentadas ala mejora de la empleabilidad de los
_ beneficiarios, exceptuando a los dlscapacﬂados A5|m|smo desde lo normativo se ofrecio
‘como un plan basado en la descentrahzacpn operativa, dandp Iugar a la participacion de

actores diversos, tanto de nivel nacional, provincial y municipal.

En cuanto a las otras politicas de empleo, vale decir que tanto el SD, el PEC y el PDEL
apuntaron a la PEA desocupada. Mientras, el PEFATT se centro en los discapacitados y
el REPRO se ocupd de la PEA empleada en el sector privado. El SD, en particular, se
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brindé como una transferencia condicionada de ingresos que, por un lado, otorgaba
asistencia econdmica y, por otro lado, exigia la concurrencia a la red de oficinas de
fiscalizacion y orientacion para registrar la situacion laboral del beneficiario y guiarlo para
la busqueda laboral. Asimismo, contempld la modalidad de pago unico, mediante ia cual
el beneficiario podia optar por acceder a una determinada cantidad de dinero, por Unica
vez, para llevar adelante un microemprendimiento. Por su parte, el PEC y el PDEL
otorgaban ayuda econdmica y apuntaban, en primera instancia, al logro del empleo
transitorio. No obstante, el PEC se ofrecia mas completo ya que incluia un componente
destinado a discapacitados y la posibilidad de mejorar la calificacién laboral. Por ultimo, el
REPRO fue un programa anticiclico que colaboraba con empresas del sector privado para
el pago de las remuneraciones de sus empleados. A cambio, exigia a las empresas el
cumplimiento de sus obligaciones laborales y previsionales.

Por otra parte, todos los programas presentaron, desde lo normativo, un denominador
comun: la descentralizacion operativa. Cada uno de ellos contemplé, a la hora de la
ejecucion, la participacién de diferentes actores que, en algunos casos, dependian en
forma directa del MTEySS vy, en otros casos, operaban bajo la orbita de los gobiernos
provinciales y municipales, o bien conservaban cierto grado de autonomia (ONG's,

universidades nacionales).

Finalmente, los beneficios totales del afio 2002 alcanzaron a 2.481.010 trabajadores (ver
Anexo 2, Tabla 5), como minimo. Los importes liquidados, por su parte, repfesentaron un
monto de 2.761.637.456 pesos. Los programas de mayor cobertura fueron el PJyJHD y el
SD. Simultaneamente, la tasa de desempleo, hacia el-primer trimestre del 2003, se
aproximo al 20,4% (ver Anexo 2, Tabla 1).

Conclusiones

Las politicas econémicas y sociales correspondientes al periodo de gobierno de Eduardo
Duhalde pueden resumirse como una sucesion compleja de acciones estatales
orientadas, por un lado, a estabilizar las varlables macroecondémicas y, por otro lado, a

asistir a los sectores sociales mas afectados por la crisis desatada en el afio 2001

En cuanto al punto de partida, el diagnéstico sobre el cual se constituyeron las
alternativas a la crisis no admiti6 mucho margen para discusién. Existi6, en aquel

momento, un acuerdo generalizado que puso de relieve el alto nivel de pobreza y de
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desocupacién, el agotamiento del régimen cambiario, el colapso del sistema financiero y
el severo deterioro fiscal del Estado Nacional.

En todo caso, los interrogantes y el debate giraron en torno a las alternativas para superar
la crisis. En este sentido, la opcién que construyé Duhalde junto con su equipo, y que se
impuso por decisiéon de la Asamblea Legislativa, consistié en el abandono inmediato de la
paridad cambiaria mediante la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen
Cambiario. Esta norma expresé las bases de una politica economica coyuntural y de
shock que tendié fundamentalmente a la estabilizacion. Asi lo afirmd, incluso, Remes
Lenicov: “la conduccion econdémica que asumio el 3 de enero del 2002 planted para la
coyuntura tres objetivos: 1) construir un modelo como el que utilizan todos los paises que
se desarrollan, el de la de una economia normal que pueda disponer de todos los
instrumentos de politica econémica, mantener los equilibrios macroeconémicos, contar
con un tipo de cambio flexible que permita el equilibrio interno y en la cuenta corriente, un
sector publico sin déficit persistentes con capacidad péra distribuir e integrar a toda la
sociedad, mercado en competencia, politicas sectoriales para mejorar la competitividad
gue no se acumulen problemas a futuro; 2) evitar que se profundizara el caos heredado,
detener la caida de la actividad y empezar a crecer; y 3) no provocar una hiperinflacion y
estabilizar los precios (...) Habia gue reestablecer, ademaés, el funcionamiento de
instituciones basicas (...) y recomponer los vinculos contractuales, seriamente danados
por la quiebra fiscal, monetaria y financiera (...) Tal como se encontraba el pais s6lo era

posible aplicar una politica de shock”'®.

En cuanto a los aspectos de implementacion de las medidas de politica econémica, varios
de ellos previstos en diferentes normas, vale decir que algunos cursos de accion
prefijados debieron ser modificados en la practica como consecuencia, por ejemplo, de las
presiones que ejercieron algunos sectores del poder econdémico y financiero. De este
modo, se fue imponiendo un camino hacia a la recuperaciéon donde los costos de la
reconstruccion del régimen econémico fueron distribuidos en forma desigual, recayendo

predominantemente sobre aquellos sectores mas fragiles de la sociedad.

Una vez realizado el ‘trabajo sucio’ (pesificacion asimétrica y salvataje), se inicié la
gestién de Roberto Lavagna, en la cual se adoptaron medidas mas eclécticas y graduales

%% | enicov, R. (2014). L2 politica econémica. Proveccién econémica, Afio 3, Edicion N° 6, p. 18.
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que persiguieron el equilibrio fiscal, el control de la cantidad de dinero en circulacién, la
normalizacién financiera y la reactivacién de la demanda agregada, via consumo, por
medio de la intervencion estatal. Al respecto, Lavagna escribid: “en lo personal y junto al
equipo econdémico creiamos que, si seguian dando pasos a favor de la produccion, el

empleo y el consumo, se afirmaria el circulo virtuoso que empezaba a insinuarse (...)""".

Por su parte, los indicadores econdomicos oficiales del periodo dejaron ver una mejoria
(ver Anexo 1, Tabla 1). Con base en las mediciones realizadas, se podia confirmar una
mejora en el PBI, en la relacion exportaciones — importaciones, y también en la relacién
primaria entre ingresos y gastos publicos. Como contrapartida, subsistia una tendencia
creciente de endeudamiento externo y un aumento de la capacidad ociosa.

En lo social, para combatir los perjuicios sufridos por amplias porciones de |la sociedad, se
implementaron, en parte, un conjunto de politicas de empleo activas traducidas en
programas sociales focalizados de transferencia condicionada de ingresos que tuvieron
como poblacion objetivo a la PEA desocupada, y en menor medida a la poblacion
desocupada discapacitada.

En relacion con la cobertura, se puedé afirmar que el conjunto de los programas alcanzo a
una importante cantidad de beneficiarios. Especialmente el PJyJHD ‘y el SD. Entre todos,
comprendieron buena parte de la poblacién mas perjudicada. No obstante, los beneficios
fueron insuficientes y no 'Iograron contrarrestar los efectos de la caida so'sténi'da.dé los
salarios reales (ver Anexo 1, Tabla 3) ni tampoco la situacién de pobreza qué atravesaron,
en aquellos afios, millones de trabajadores (ver Anexo 2, tabla 1).

Como conclusién, en lo econémico el gobierno de Duhalde efectivizé un tipo de medidas
que se sirvieron tanto de indicaciones teéricas propias del neomonetarismo (control la
oferta monetaria) como también del neokeynesianismo (activacion de politicas de rentas,
incentivo al consumo privado). Al mismo tiempo, en materia social, se ejecutaron
programas auxiliares, focalizados y de asistencia que apuntaron a contener las
consecuencias del deterioro o pérdida de los ingresos salariales y de la contraccién del
mercado de trabajo.

¥ Lavagna, R. (2011:138). Op. Cit.
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CAPITULO 3:
GOBIERNO DE N. KIRCHNER
(2003/2007)

A continuacién se pretende detallar las politicas publicas de la administracion de Néstor
Kirchner destinadas a la generacién y mejora del trabajo y el empleo. Al igual que en el
capitulo anterior, se apunta a rescatar y comprender diferentes niveles de analisis y fases
secuenciales. De este modo, luego de fijar el punto de pai‘tida, este capitulo se ordena en
dos secciones diferentes. La primera comprende al conjunto de objetivos y aspectos de
implementacion de las medidas de politica econdmica formuladas desde el Ministerio de
Economia de la Nacion a lo largo de: la periodo 2003/2007. La segunda seccion, por su
lado, se centra en el cimulo de programas de empleo formulados e implementados desde
el Ministerio_ de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y el Ministerio de Desarrollo Social a
lo largo del periodo mencionado. Al final de cada una de las secciones, se sintetizan los
resultados inmediatos obtenidos en el ambito macroecondémico, por un lado, y en el
ambito sociolaboral, por otro. A modo de conclusion, al término del presente capitulo se
propone un repaso ligero del contenido desarrollado que trata de sintetizar los principales
conceptos y resultados que dejd la gestion de Néstor Kirchner en materia de trabajo y

empleo.
Punto de partida

Se reconocid en el capitulo anterior que, al finalizar el mandato de Duhalde, los
indicadores econémicos sugerian una leve mejoria del PBI, de la situaciéon fiscal y del
saldo de la balanza comercial. No cbstante, la situacién social, en términos de indigencia,
pobreza y desempleo, se mantenia en grave estado. Asi planteados los hechos, Néstor
Kirchner, al asumir, fij0 en su discurso inaugural uno de sus propésitos centrales: “la
generacion de nuevos puestos de trabajo y una mejor y mas justa distribuciéon del
ingreso”™®®. De este modo, el nuevo modelo de desarrollo que iba a intentar ejecutarse

situdé como objetivo principal “la recuperacion del trabajo como mecanismo de integracién

88 Kirchner, N. (2004). Primer discurso oficial.
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social”™®. Incluso se sostuvo que de la crisis social se saldria con trabajo y que “el trabajo

era la mejor politica social”'®.

Si no se pierde de vista lo anterior, Alejandro Barrios'®! asegura que podra entenderse la
coherencia de las politicas publicas (especialmente econdémicas) que se llevarian
adelante durante los gobiernos de Néstor Kirchner, y también durante la administracion de
Cristina Fernandez de Kirchner. Vale agregar que, como factor favorable a la creacion de
empleos, al momento de inicio del mandato de Néstor Kirchner, “la situacion de la que se
partia era la de un elevado desaprovechamiento de los recursos productivos

"2 o bien de un tipo de ‘paro keynesiano’'®®. Asimismo, se sumé otro factor

disponibles
favorable que se vinculé con una coyuntura internacional que present6 altes precios de

los commodities'®.

Seccidn 1: politicas econdmicas. Objetivos, aspectos de implementacién e

indicadores

A lo largo del gobierno de Néstor Kirchner, donde se hicieron cargo de la cartera de
economia tres funcionarios distintos (Lavagna, Miceli.y Peirano), los objetivos. de la
politica economica no sufrieron alteraciones esenciales y, en todo caso, los diferentes
funcionarios debieron .aceptar -o no- las directivas fijadas por- el Presidente'®. Esta
posicion adoptada por Kirchner, tendiente a lograr “la subordinacion de la economia a la

politica (...)"™®, fue objeto de criticas, por un lado: y también de elogios, por otro.

A grandes rasgos, en esta etapa la politica econémica estuvo orientada a la obtencién de

superavit externo, superdvit fiscal y también a la implementacion de medidas que

"™ Barrios, A. (2015). Buenas Herencias. El legado econémico del kirchnerismo. Ed. Hemandez, 1ra edicion, p. 21.

'* Esta sentencia solia repetirla Néstor Kirchner durante los primeros meses del inicio de su gestion.

! Economista por UBA, Docente en la Facultad de Ciencias Sociales de UBA, Ex Director de la Comisién Nacional de
Comercio Exterior dependiente del Ministerio de Economia de la Nacién (actual Ministerio de Produccion de la Nacién).

'*2 Rapoport, M. (2010:48). Op. Cit.

' Como se escribié en el capitulo 1, para J. M. Keynes se genera un tipo de desempleo especifico cuando existe un nivel
de demanda efectiva insuficiente que es acompafiada por un alto nivel de capacidad ociosa.

" Término que se utiliza, en general, para hacer referencia a bienes primarios.

8 “Kirchner parecia dispuesto a dejar atrés la histaria de los superministros de economia en la Argentina, un proceso que
se habia iniciado con José Alfredo Martinez de Hoz (...) pero también con otras figuras fuertes (...) que transformaban al
ministro en una figura politica rutilante, al punto de entrar en competencia con el presidente. Kirchner no parecia estar
dispuesto a aceptar esa légica y quiso ser su propio ministro de Economia o, en todo caso, equiparar la importancia de esa
ﬁ%ura a la de cualquier otro integrante del gabinete”. En Kulfas, M. (2016: 121).

' Mufioz, F. (2011). La subordinacion de Ja economia a la politica en la era kirchnerista. Diario La Gaceta, Tucuman.

99



mejoraran el nivel de los ingresos salariales. Se argumentaba que el superavit externo iba
a permitir el ingreso de divisas suficientes para importar bienes intermedios, bienes de
capital y bienes finales que no se producian en el pais. También se creia que el superavit
fiscal posibilitaria la intervencion del Estado, a través de transferencias y gasto publico en
general, para el aumento de la demanda interna y, por consiguiente, el crecimiento del
mercado doméstico y el nivel de empleo. Finalmente, se sostenia que la politica salarial
expansiva y las medidas redistributivas de ingresos afectarian favorablemente el nivel de

pobreza y desempleo.
1 - Politica monetaria y financiera

Una de las primeras acciones, en materia de deuda publica externa, consistié en la
fenegociacién de aquella parte de la misma que se hallaba en default. En este sentido,
Lavagna presentd una oferta de reestructuracién para la deuda con acreedores privados,
cuyos lineamientos de reestructuracién consistieron én lograr una quita nominal del 75%.
Los montos a ser reestructurados (deuda elegible) serian aguellos emitidos antes del 31
de diciembre del 2001. Esta deuda, en buena parte, se encontraba en el pais (38,4%) v,
en menor medida, en ltalia (15,6%), Suiza (10,3%), Estados Unidos (9,1%) y Alemania
(5,1%). La deuda a reestructurar contemplaba el 57,6% del stock de la deuda publica a
fines del 2003. La deuda excluida, por un monto de 76.500 millones de ddlares, estaba
confirmada por los préstamos garantizados nacionales, el bono garantizado provincial, los
BODEN y la existente con los organismos internacionales.

El 1 de junio de 2004 Lavagna anuncié una propuesta definitiva de reestructuracion de la
deuda publica externa, mediante la cual se contemplaba la emision de tres bonos y se
planteaban dos escenarios: si la adhesion fuera menor o igual al 70% del monto total de
capital de deuda en cesacién de pagos, la quita del valor nominal serd del 47%

aproximadamente, y de un 53% si el nivel de aceptacion superaba el 70%.

Por fin, uno de los primeros resultados exitosos de este periodo tuvo que ver con el canje
de deuda. Ei resultado de la propuesta de Lavagna se conocio el 18 de marzo del 2005.
La adhesion fue de un 76,15% y se logré una quita nominal del 53%. Del monto total de la
deuda elegible, se logro canjear 62.138 millones de délares. De esta forma, el total de
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deuda reestructurada fue de 35.261 millones de ddélares. La composicion de la deuda por
monedas cambio, aumentando significativamente la participacion del ‘peso, al pasar del
3% al 37%. Otra porcion igual quedd en ddlares y la participacion del euro se mantuvo
relativamente constante. Todos estos pasos, en su conjunto, marcaron el final de un largo
conflicto en torno a la deuda.

G1: Evolucién Deuda Piiblica (2003/2007)
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Fuente: elaboracion propia e base a datos de Chequeado.com, Econométrica y Finsoport

G1 muestra el impacto de la quita de deuda lograda mediante el canje realizado en el afio
2005. A través de este tltimo se posibilité la reduccion de la deuda externa™’. Asimismo
se disminuy6 la deuda publica total’™®. En general, la proporcién (ratio) de deuda ptiblica
total, en relacion con el PBI, presento una tendencia decreciente.

Por otra parte, durante este periodo se practicé un “tipo de politica monetaria expansiva
basada en tasas de interés bajas para reactivar la demanda nacional (...)""*. No obstante,
“las intervenciones sobre la paridad cambiaria llevadas adelante por el BCRA trajeron
aparejadas, al involucrar la emisiéon de pesos, una significativa expansion de la oferta

7 Es deuda externa el conjunto de obllgaclones (de pago) que contrae el Estado Nacional con acreedores extranjeros.

% La deuda publica total de un pais, vale recordar, remite al conjunto de deudas que mantiene un Estado tanto con
?artlculares locales y extranjeros como también con otros paises.

® Sermet, K. (2015). La politica monetaria de Argentina y sus efectos en el mercado nacional durante el Kirchnerismo entre
2003 y 2013. REELA, 3ra edicion.
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monetaria™®.

Como consecuencia del incremento del dinero, que superaban las
necesidades de liquidez de la economia, el BCRA acomparié sus intervenciones en el
mercado de cambio con operaciones de esterilizacion®’, tendientes a reducir el circulante
de la economia. Esto se logrd, segin Rapoport, mediante la emisiéon de letras y notas
(LEBAC y NOBAC) y por medio de redescuentos otorgados a los bancos.

Desde una perspectiva complementaria con la lectura de Rapoport, Rubén Mercado®”
entiende que Argentina logrd lidiar con la floreciente inflacion de aquellos afios “utilizando
su superavit fiscal en la compra de divisas generadas por el superavit comercial y
utilizandolo para pagar la deuda externa o acumular reservas de divisas”?®. No obstante,
la situacion se iria agravando en un contexto de PBI alto y una disminucién de la

capacidad disponible.

Desde el punto de vista de la oferta, en un articulo de Cristopher Wylde®® se afirma que
“(...) los niveles de inversién relativamente bajos, especialmente en el sector energético,

205 Esta situacion se vio

redujeron la elasticidad de la oferta a lo largo del tiempo
agravada desde el lado de la demanda “ya que los aumentos del consumo y la inversion,
asociado con el crecimiento acelerado, asi como la continuidad del superavit fiscal,

pusieron presiones a corto plazo sobre la tasa de inflacion™®.

Finalmente, las palancas tradicionales para detener la inflacién (tasa de cambio o tasa de
interés) no fueron viables ante un modelo que procuro sostener una baja tasa de cambio
real. En consecuencia, “la politica monetaria introdujo intentos de esterilizacion para

limitar el crecimiento de agregados monetarios™”".

200 Rapoport, M. (2010:483). Op. Cit.
2 En macroeconomia, el término esterilizacién pretende hacer referencia al conjunto de operaciones en mercado abierto
que realiza el Banco Central de un pais con el fin de neutralizar los impactos asociados a los movimientos intemacionales
de divisas sobre la oferta monetaria.

Economista sénior del PNUD, especializado en temas de desarrollo econémico y politica macroeconémica.
%3 Mercado, R. (2007:11). En Wylde, C. (2012). ¢ Continuidad o cambio? Politica econémica argentina posterior a la crisis y
el gobiemo de Néstor Kirchner, 2003/2007. Revista de Ciencias Sociales, Nimero 43, FLACSO, p. 128.
#* Economista y Docente en la Universidad de York, Reino Unido.
x Mercado, R. (2007:11). Entrevista a Heymann, 2007. En Wylde, C. (2012:128). Op. Cit.

Idem.
7 Frenkel y Rapetti (2006:22). En Wylde, C. (2012:128). Op. Cit.
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G2: Evolucion IPC — Base 1999 = 100 (2003/2007)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de Ecolatina

Pese a la implementacion de medidas poco tradicionales, a partir del afio 2004, tal como
muestra G2, los precios mantuvieron una tendencia a la suba que no pudo ser revertida
por el gobierno de Néstor Kirchner. “En este marco, el regreso de la inflacion comenzo a
transformarse en uno de los principales problemas de la economia nacional. Kirchner
aposto por una politica de acuerdo de precios y cred la Secretaria de Comercio. Durante
2006 el esquema parecia dar resultados (...). Pero el éxito duré poco, y en adelante la

inflacién pasaria a ser el talén de Aquiles del kirchnerismo (...)*% .
2 - Politica fiscal

A partir del 2003, se mantuvo una iniciativa que apuntd a la obtenciéon de continuos
superavit fiscales primarios, es decir, a la apropiacion de excedentes resultantes de la
diferencia entre los ingresos publicos menos los gastos, pero sin incluir el pago de los
intereses de la deuda publica. Asi, un elemento central para la obtencion de superavit
fiscal fue la implementacion de las retenciones. Estas tltimas actuaron “por un lado, como
instrumento para desvincular los precios internos de los productos de exportacion de sus
valores internacionales y procurar diversificar los niveles de produccion agropecuaria. Por

28 Kulfas, M. (2016). Los tres kirchnerismos. Una historia de la economia argentina 2003/2015. S. XX| Editores, 1ra edicién,
Buenos Aires, p. 121.
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otro, como impuesto central para compatibilizar la preservacién de elevados superavits
fiscales con las necesidades del gasto publico en funcion de los compromisos de la

deuda, y las necesidades sociales, productivas y de infraestructura®®.

G3: Evolucion Posicion Fiscal (2003/2007)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de INDEC

Durante el periodo 2003/2007 se mantuvo, en forma ininterrumpida, un resultado primario
(no incluye gastos financieros) positivo creciente, mienfras que el resultado financiero
(incluye gastos totales), luego del 2003, mostré una recuperacion importante, mostrando
signos positivos a lo largo de los 5 arios considerados. Esto es lo que evidencia G3.

Dicho de otro modo, en lo fiscal, el modelo se sostuvo con saldos positivos que
permitieron sostener un tipo de cambio real competitivo. Tal es asi que “en el 2004 el
excedente de las cuentas publicas alcanzé un nivel sin precedentes en la historia
econémica modema de la Argentina: 5,5% del PIB, correspondiendo 1,4 puntos
porcentuales a las provincias. En 2005, se redujo a 4,6% aportando las provincias 0,8 y

en 2006 alcanzoé el 3,3% del PIB con 0,2 puntos de las provincias™'.

¢ papoport, M. (2010:484). Op. Cit.
2% [dem, p. 477.

104



En estos arios, el gasto publico también fue en aumento y estuvo orientado, en especial, a
inversiones en infraestructura, a subsidios percibidos por diferentes sectores, a mejoras
de los haberes previsionales y, mas tarde, a la instrumentacion de un amplio plan de

inclusion previsional que incluy6 en el sistema a 1,5 millones de nuevos jubilados.

3 - Politica cambiaria y comercial

En este ambito, el proposito del gobierno fue sostener un tipo de cambio real competitivo

y estable?®"’

con flotacion administrada (entre 2,8 pesos y 3,2 pesos por doélar) que
favoreciera las exportaciones en general y las exportaciones de productos
manufacturados no tradicionales en particular. En forma complementaria, se implement6
un esquema de retenciones que, como se dijo, contribuyd a la obtencion de sucesivos

superavits fiscales primarios.

Como se apunté parrafos atras, el modelo econémico puesto en marcha en 2003 se
sostuvo con saldos positivos en materia de politica fiscal, lo cual permitid, a la vez,
sostener un tipo de cambio real competitivo y estable. La estrategia fiscal del gobierno de
Nestor Kirchner fue un aspecto importante de su politica econémica, puesto que permitié

estabilizar el tipo de cambio y evitar que la devaluacion se transformara en hiperinflacion.

Por otra parte, “(...) el nuevo nivel en torno al cual el gobierno dejo flotar la paridad
cambiaria implico6 cambios sustanciales en la rentabilidad relativa de las distintas
actividades econdémicas que se desarrollaban en el pais. El alza del tipo de cambio
encarecit las importaciones en el mercado interno y promovié un aumento de los precios
de exportacion medidos en pesos. Como la devaluacién tuvo lugar en un contexto
recesivo y de elevado desempleo, los salarios nominales subieron mucho menos que el

dblar y, en los primeros afios, que la inflacion™*2.

Asimismo, “el efecto residual de la politica de sostenimiento del tipo de cambio fue la

acumulacion de reservas, generando un reaseguro frente a cambios abruptos en el

" Ver Frenkel 2004, Frenkel y Rapetti (2005) y Damill y Frenkel (2015).
22 fdem, p. 482.
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sentido o en la magnitud de los flujos de capitales, lo que a su vez permitié reducir la

posibilidad de corridas en la moneda nacional’".

G4: Evolucion Comercio Exterior (2003/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Ecolatina e INDEC

EI comportamiento favorable que mostré el TCR (tipo de cambio real), segin G4, permitio,
a lo largo del periodo, sostener entradas de ingresos por exportaciones en aumento de
manera ininterrumpida. Ademas, se logré la obtencién de superavit comercial en forma

consecutiva.

En resumen, en paralelo al superavit primario, la politica comercial, entre el 2003 y 2007,
posibilité un saldo promedio positivo de la balanza comercial que se mantuvo por encima
de los 13.000 millones de dolares, superando ampliamente a otros periodos de la historia
del comercio internacional argentino, registrando asi una participacion del superavit

comercial de mas del 7% del PBI.

3 jdem, p. 483.
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4 - Politica de rentas y control

La politica de rentas y de control del gobierno de Néstor Kirchner fue otro elemento
importante para dar cumplimiento a objetivos tales como el fortalecimiento del consumo
interno y el consecuente incremento del nivel de empleo. De esta forma, los aumentos de
los ingresos salariales del sector pablico y privado, el establecimiento de paritarias, las
subas del salario minimo, vital y movil, y el incremento de los haberes jubilatorios y las
asignaciones familiares fueron claras medidas en materia de politica de ingresos
tendientes a aumentar el consumo doméstico. Por otro lado, en lo vinculado al control, se
destaco el congelamiento (subsidio) de las tarifas de los servicios publicos y el control de
otros precios internos (combustible, por ejemplo).

En torno a los ingresos salariales, los mecanismos de expansién® se fueron
consolidando a lo largo del periodo en cuestién. “Luego de una etapa en el que se
establecieron aumentos de suma fija incorporados al salaric basico, se destaco el retorno
a la fijacién del salario minimo, un mecanismo de referencia para los niveles salariales de
todos los sectores (...). A partir de entonces se produjeron sucesivos aumentos del salario
minimo. Junto con esto se volveria a promover fuertemente la negociacion colectiva entre
capital y trabajo, convocandose anualmente a paritarias para discutir salarios y

condiciones de trabajo por ramas de actividad™'®.

24 Es importante mencionar el respaldo que brindé a este proceso de reactivacion de derechos laborales la ley N° 25.877
(sancionada en marzo del 2004), la cual derogo a la ley N°25.250 (Ley Banelco o Ley de Flexibilizacion Laboral). En este
trabajo dicha ley no es tratada porque, desde un criterio estricto, no puede ser considerada como una politica de empleo
implementada por la APN. No obstante, esta norma es un elemento importante para explicar el comportamiento de los
salarios tras la asuncién de Néstor Kirchner.

1% Alonso, G., & Di Costa, V. (2011). Cambios y continuidades en la politica social argentina, 2003/2010. Ponencia en el VI
Congreso Argentino de Administracién Piblica. Resistencia (Vol. 6), p. 4.
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G5: Evolucion W Real promedio/C. Gini (2003/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de INDEC, MTEySS y CESO

G5 permite observar que a partir del afio 2004 se inicié, efectivamente, un proceso de
recuperacion del salario real. En este caso, los datos refieren a trabajadores registrados
del sector privado, donde el sendero de crecimiento muestra oscilaciones que, sin
embargo, se situan muy lejos de la situacion experimentada en el afio 2003 y 2002.
Asimismo, G5 muestra, en el eje derecho, una tendencia a la baja del Coeficiente de
Gini*'®, esto es, una disminucién en la desigualdad de ingresos per cépita.

Por dltimo, “el nuevo esquema de incentivos gener6 los primeros efectos expansivos
sobre la actividad econémica. Buena parte del deprimido consumo que se volcaba a
bienes importados comenzé a derivarse hacia los bienes nacionales™" . De este modo, la
politica econdmica en general y la politica de ingresos en particular fueron robusteciendo

el desarrollo del mercado interno.

Por su parte, los controles sobre las tarifas de los servicios publicos y sobre el precio de
los combustibles “permitieron que los precios internos de los bienes industriales de origen
nacional aumentaran menos que los importados, ganando competitividad. En algunos

#® Es un indicador utilizado para medir desigualdad de ingresos dentro de un pais. El Coeficiente de Gini es un nimero que

oscila entre 0 y 1, donde 0 es igualdad perfecta (todas las personas tienen idéntico ingreso) y 1 es desigualdad perfecta
Suna persona concentra todo el ingresos nacional).
"7 fdem, p. 484.
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casos, el aumento incluso volvié rentables algunas actividades que hasta entonces no lo
eran y, en otros, permitié un incremento en los margenes de ganancia, tal como ocurrié

con los bienes exportables™'®.

Resultados inmediatos

Tal como escribié Rapoport, “la retérica presidencial retomd aspectos de la experiencia
atravesada por el pais, particularmente, durante el primer peronismo: el objetivo de pleno
empleo, el desarrollo de ia industria nacional, la recomposicion del mercado interno, la
reivindicacién de la soberania politica y el afan de emancipacion respecto de los agentes
del extranjero, ahora representados por el FMI. Otros aspectos diferenciales planteados
fueron la premisa de la responsabilidad fiscal, la necesidad de tenér una insercién

exportadora mas amplia y la urgencia de revertir una situacién social inédita""°.

En lo estrictamente econémico, el periodo 2003/2007 mostré signos de recuperacién
inesperados® . que, en parte, estuvieron motivados por una coyuntura internacional
altamente favorable. Esto permitié recobrar solvencia fiscal y disponer de un alto grado de
libertad para escoger diversos instrumentos de politica econémica que incentivaran la

reactivacion econémica y disminuyeran el elevado nivel de capacidad ociosa. |

La creacion de puestos de trabajo, fundamentalmente en el sector privado, acompafio el
ritmo del crecimiento econémico y alentd, en parte, la intensificacion de un circulo virtuoso
comandado por un incremento sostenido de la demanda de consumo que revitalizaba el

mercado interno.

En general, las politicas econémicas de este periodo marcaron una ruptura parcial con la
receta neoliberal de los '90. Se tratdé de un combo de instrumentos que fueron
combinados con la promocién de politicas laborales que beneficiaron, sobre todo, a un
colectivo significativo de trabajadores registrados.

218 [dem.

#'® Rapoport, M. (2010:481). Op. Cit.

0 Sobre el inicio de la recuperacién de la economia argentina, Anne Krueger (ex directora del FMI) afirmé que el pais
experimentaba el rebote del gato muerlo’ (término con el cual se pretende hacer referencia a la insostenibilidad temporal
del proceso de reactivacion econémica). Asimismo, en el plano local, diferentes analistas hablaban de 'veranito’. Ver Kulfas,
M. (2016:118), Damill, Frenkel y Rapetti (2005).
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Seccion 2: politicas sociales de empleo. Objetivos, aspectos de implementacién e

indicadores

En relacién al desempleo, las politicas sociales de la APN estuvieron concentradas en el
MTEySS y, en menor medida, en el MDS (Ministerio de Desarrollo Social). Por otro lado,
Carlos Tomada y Alicia Kirchner fueron los responsables de cada una de las carteras a lo

largo de todo el periodo.

En torno a los programas ejecutados en el presente periodo, se mantuvo el PJyJHD, el
SD, el PDEL V, el REPRO y el PEC. Todos estos programas fueron ejecutados también
en el afio 2002. Adicionalmente, se incorporaron numerosas politicas activas de empleo.
Estas fueron: MAO (Plan Manos a la Obra), PNRT (Plan de Regularizacién del Trabajo),

SCyE (Seguro de Capacitacion y Empleo), PPATAM (Plan Nacional de Promocion y

Asistencia del Trabajo Autogestionado y Microempresa), PILTC (Programa de Insercion
Laboral para Trabajadores con Discapacidad), RCFC (Programa de Régimen de Credito
Fiscal para Capacitacién), PFSPE (Programa de Fortalecimiento del Servicio Publico de
Empleo), TC (Programa de Empleo Transitorio en Obra Publica con Aportes de
Materiales: Trabajadores Constructores), PIL (Programa de Insercion Laboral), PHT
(Programa de Herramientas por Trabajo), PFPCCL (Programa de Formacién Profesional y
Certificacién de Competencias Laboral), PFIFP (Programa de Fortalecimiento de
Instituciones de Formacién Profesional); PAFS (Programa de Apoyo a la Formacion
Sindical), PET (Programa de Entrenamiento para el Trabajo), Programa de PFEP

(Fortalecimiento de Entramados Productivos) y Programa Interzafra.

A continuacién se detalla la evolucién de beneficiarios de los programas iniciados en el
periodo anterior y mantenidos durante la presente etapa. Posteriormente, se describe el
contenido y la evolucién de los nuevos programas abocados a combatir la problematica

del desempléeo.
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1 - Programas continuados

1.1 - PJyJHD
G1: Evolucién Beneficiarios PJyJHD (2002/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de sistema de informacién MTEySS

G1 muestra la cantidad de beneficiarios del PJyJHD durante el gobierno de Duhalde y de
Néstor Kirchner. Tal como se puede observar, desde el inicio de la administracién de
Néstor Kirchner (pico méximo) la cantidad de beneficiarios comienza a decrecer en forma
constante hasta reducirse casi a la mitad.

1.2-SD
G2: Evolucion Beneficiarios SD (2002/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacion MTEySS
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El gréfico G2 muestra que, durante la presidencia de Néstor Kirchner, la cantidad de
beneficiaros se incrementé en forma constante a partir del afio 2004. Asimismo permite
observar que, pese al aumento, los beneficiarios anuales del periodo 2003/2007 se

ubicaron muy por debajo de la cantidad de beneficiarios del afio 2002.

1.3-PDELYV
G3: Evolucion Beneficiarios PDEL V (2004/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacién MTEySS

Se puede apreciar en el grafico G3 que la cantidad de beneficiarios del PDEL presento un
comportamiento inestable. Como se ve, en los afios 2004 y 2005 la cantidad de
beneficiarios fue semejante y relativamente baja, mientras que en el afio 2006 aumento
fuertemente y, por fin, en el 2007 volvié a caer, aunque por encima de la media.

1.4 - REPRO
G4: Evolucion Beneficiarios REPRO (2004/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacion del MTEySS
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En G4 se puede apreciar una tendencia creciente de la cantidad de beneficiarios del
REPRO.

1.5-PEC
G5: Evolucién Beneficiarios PEC (2004-2007)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del sistema de informacion MTEySS

Segtin G5, la cantidad de beneficiarios del PEC durante los afios 2004, 2005 y 2007 no
sufrieron fuertes modificaciones, pese a que el afio 2006 presenté una caida leve.

2 - Programas nuevos

Por medio de la resolucién 256/2003, el MTEySS cre6 el PIPP (Plan Integral para la
Promocion del Empleo), donde se estableci6 como objetivo fundamental potenciar la
relacion positiva entre el crecimiento del producto, el incremento de la productividad y el
aumento del empleo, fomentando su desarrollo cuantitativo y cualitativo.

Al mismo tiempo, se establecié que dicho plan se formalizaria a través de programas,
proyectos y acciones especificas a implementarse por las areas competentes del
MTEySS, en forma articulada con los distintos 6érganos del gobierno nacional, provincial y
municipal, y con la participacion de los sectores productivos involucrados. De esta
manera, en el marco del PIPP, se implementaron los programas de empleo que a
continuacion se detallan.
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2.1 - MAO

El proposito explicito del Plan Manos a la Obra fue el de implementar una estrategia
tendiente a mejorar la calidad de vida de las familias, generando condiciones favorables
para la integracion social a través del sistema productivo. Mas concretamente, este plan
perseguia poner en marcha actividades productivas abocadas a hacer frente a la crisis de
la sociedad en su conjunto y constituirse como un sistema de apoyo a las iniciativas de
desarrollo socioeconémico local destinado a los sectores de bajos recursos con acciones
tendientes a: mejorar el ingreso de la poblacién vulnerable, fortalecer a las organizaciones
publicas y privadas, impulsar espacios asociativos y redes para mejorar los procesos de
desarrollo local; y también desarrollar las capacidades de las personas para construir

alternativas de trabajo colectivo.

La poblacion objetivo del plan estuvo centrada en personas, familias y grupos en situacion
de pobreza, desocupacién y/o vulnerabilidad social que conformaran experiencias socio
productivas. Es decir, este plan estuvo dirigido a grupos de personas organizadas en
forma asociada que necesitaran un empleo y/o necesitaran apoyo para comenzar, asi

como también beneficiarios del PJyJHD.

Para dar cumplimiento a los objetivos, se adoptaron politicas tales como: apoyo
econdomico y financiero a emprendimientos productivos, encadenamientos productivos, y
servicios de apoyo a la produccion y a la comercializacion. También se busco el
fortalecimiento institucional, considerando el desarrollo de actividades socioproductivas
desde una perspectiva de desarrollo local en el marco de las politicas sociales, y la
asistencia técnica y capacitacion a los emprendedores de unidades de produccion de los
proyectos de la economia social.

Para Neffa, “este programa fue el primero que intenté coordinar e implementar una

politica social activa en los niveles nacional y social, con participacion en el sector pablico

(presidencia de la nacion, ministerios, secretarias, municipios, etc.), el sector privado
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(personas que ya tienen microemprendimientos no formales o no remunerados) y el tercer

sector (ONG, organizaciones vecinales, etc.)**'.

Por otra parte, el plan proporcioné apoyo técnico y financiero a proyectos o acciones
socioproductivas que ya estuviesen en marcha o por comenzar, facilitando la compra de
herramientas, equipoé. insumos y otras inversiones necesarias. A la hora de la puesta en
practica, se procurd capacitar a los beneficiarios mediante talleres, jornadas de formacion
y asistencia técnica a los grupos de trabajo, con el asesoramiento y apoyo de consejos
consultivos y gobiernos provinciales/municipales. En este sentido, el trabajo se orientd al
reconocimiento del perfil de desarrollo, las capacidades, los recursos, las habilidades y las
necesidades que presentaba cada localidad, para luego proyectar alternativas productivas
gue apuntaran a mejorar la calidad de vida de los protagonistas.

En cuanto a la estructura, el plan comprendié emprendimientos productivos y fondos
solidarios para el desarrollo. Por una parte, los ‘emprendimientos productivos’ podian ser
unipersonales y familiares, y buscaban mejorar los ingresos de las personas desocupadas
o0 subocupadas que, justamente, presentaran proyectos productivos de bienes ylo
servicios. El subsidio era hasta de 1.500 pesos y estaba destinado a la compra de
herramientas, insumos -y materias primas. Asimismo, los proyectos debian ser
presentados a través de una ONG local. ' ‘ '

También se apoyo a ‘emprendimientos productivos asociativos’ (tres personas como
minimo) orientados a la produccion de bienes'y servicios de autoconsumo, mediante la
financiacion de la compra de insumos, herramientas y maquinarias por un monto menor o
igual a 4.000 pesos. Los beneficiarios podian recibir otro tipo de ayudas provenientes de
algun otro plan social. Los proyectos, mientras tanto, eran aprobados por el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion (MDS) y presentados por un municipio, ONG local o con el

aval del consejo consultivo local.

Los ‘emprendimientos productivos comerciales’ fueron otro tipo de proyectos apoyados.

En este caso, se perseguia el apoyo a grupo de emprendedores, beneficiarios o no de

21 Neffa, J. C. et al (2011c). Politicas Publicas de Empleo Ili 2002/2010. Serie Empleo, Desempleo y Politicas de Empleo.
CEIL - CONICET, p. 83.
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algun otro plan social, que desarrollaran propuestas destinadas a la produccion de bienes
y servicios para su comercializacion en el mercado. En esta direccion, se financiaba la
compra de insumos, herramientas y maquinarias por un monto no superior a 15.000
pesos, siempre y cuando las iniciativas en cuestion fueran consideradas significativas
para el desarrollo local y generara un nimero considerable de puestos de trabajo.
Ademas, este subsidio no implicaba una devolucién monetaria sino gque exigia una

donacion de productos equivalente al 20% de lo recibido a lo largo del afio.

Otra linea de accion del plan fue la de ‘herramientas por trabajo’. Esta se gestion6 en
conjunto con el MDS y el MTEySS, y estuvo destinada a grupos de beneficiarios del
PJyJHD que seguian percibiendo la prestacién mensual de 150 pesos y eran ejecutores y
tnicos responsables de los proyectos de actividades socioproductivas. El MDS financiaba
la compra de herramientas y materiales a los beneficiarios del PJyJHD que lograban
organizarse en diferentes proyectos socioproductivos. Se financiaba, cabe agregar, el
100% de insumos y herramientas que precisaban las personas de cada localidad para
consolidar de modo asociado su proyecto productivo en un sector y rama de actividad
concreta. Por Ultimo, los proyectos presentados en el ambito de ‘herramientas por trabajo’
eran evaluados por los municipios, los consejos consultivos municipales y las comunas.

En altima instancia, eran elevados al MDS.

La otra parte del plan se compuso de los programas de ‘fondos solidarios’ para el
desarrollo. A su vez, estos fondos podian tomar la forma de ‘redes’, ‘fondos
descentralizados’ y ‘bancos de buena fe’. Las ‘redes’, en particular, consistian en el
otorgamiento de un crédito a proyectos nuevos o ya existentes, individuales o asociativos,
que pretendian insertarse en sectores y ramas de actividades primarias, secundarias o
terciarias, a partir de ventajas comparativas y condiciones locales/regionales que
aseguraran sustentabilidad. También se incluia asistencia técnica y capacitacion
destinada a los tomadores de crédito con el fin de fortalecer las capacidades productivas,
de organizacién, de asociatividad, de gestion y de comercializacion. En cuanto a las
fuentes de financiamiento, era el MDS quien aportaba hasta el 80% del fondo y la
contraparte colocaba el 20% restante. Encima del total, el MDS entregaba un 15%
adicional destinado a capacitacién y asistencia técnica. La participacién, por su lado, se

abria a organizaciones gubernamentales y no gubernamentales que presentaran un plan
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de labor vinculado con la asistencia técnica y financiera de emprendimientos. También se
incluia a personas que formaran paite de un proyecto individual, familiar o asociativo
destinado a la produccién de bienes y/o servicios para satisfacer necesidades de apoyo
financiero, de asistencia técnica, de capacitacion y/o mejoramiento de la gestion
empresarial para el aumento de la 'su productividad y rentabilidad. Finalmente, la
gjecucion de los proyectos financiados por las ‘redes’ podia quedar en manos de
municipios, comisiones municipales, comunas con autonomia administrativa, ONG'’s,
asociaciones de municipios, etc. Todas estas debian tener personeria juridica y quedaban
obligadas a firmar convenios especificos para el desarrollo de actividades conjuntas.

Para proceder al financiamiento, se fijaron condiciones de dos tipos:

1)  Financiamiento de inversiones en proporciones variables, capital de trabajo e
insumos, de acuerdo a las necesidades de cada proyecto en particular.

2) Financiamiento de la capacitacién: un porcentaje no superior al 15% del fondo
constituido debia destinarse al financiamiento de la asistencia técnica y
‘capacitacion de los titulares de proyectos.

3) La devolucion de.los préstamos con plazos que se estipulaban en funcion de los
montos otorgados en cada caso. Asimismo, se establecian ajustes y adecuaciones
de los plazos; de acuerdo con las caracteristicas del proyecto y las condiciones de
produccién de la actividad.

La otra modalidad de los ‘fondos solidarios’ fueron los ‘fondos descentralizados’. Mediante
estos ultimos se brindé el apoyo financiero y técnico a aquellas instituciones
gubernamentales y no gubernamentales que presentaran un plan de trabajo de promocion
de emprendimientos productivos de caracter regional o local. Dichos emprendimientos
debian enmarcarse, también, en sectores y actividades econdmicas y productivas
primarias, secundarias y terciarias a partir de ventajas compérativas existentes que
aseguraran la sustentabilidad,

Las condiciones de financiamiento de los ‘fondos descentralizados’ se referian a:
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1) Financiamiento de los proyectos: los financiamientos eran utilizados por los
beneficiarios para capital de trabajo e insumos de acuerdo con la necesidad de
cada proyecto en particular. También debia considerarse que los montos de los
respectivos préstamos podian superar el 20% del monto de la primera cuota que
integraba el fondo.

2) La devolucion de los préstamos: los plazos de devolucion de los préstamos a los
beneficiarios debia estipularse en la propuesta de trabajo presentada por la
organizacion administradora, junto con los ajustes y adecuaciones de los plazos,
tomando en cuenta las caracteristicas de los proyectos y las condiciones de

produccién de la actividad.

Finalmente, la otra modalidad de los ‘fondos solidarios’ fueron ‘los bancos de la buena fe',
cuyos beneficiarios podian‘ser individuos o grupos familiares con iniciativas originadas en
la autogestion, que formaran parte de un proyecto socioproductivo vinculado a la
produccion de bienes y/o servicios que presentaran necesidades de apoyo financiero o
bien ONG's que acreditaran experiencia de trabajo con sectores de la poblacion en
situacién de riesgo. El subsidio procedente de los ‘bancos de la buena fe’ contemplaba un
monto maximo de 10.000 pesos (fondo semilla) para la entrega de microcreditos; un 30%
mas del total del fondo semilla en caracter de capacitacion, asistencia técnica y
acompafiamiento; y un 10% més del total del fondo semilla con el objetivo de financiar los
gastos operativos que resultaran de la gestion de los fondos solidarios para el desarrollo

del microcrédito.

Esta linea de trabajo otorg6 apoyo financiero mediante microcréditos a aquellos proyectos
que propusieran emprendimientos nuevos o fortalecieran los ya existentes y reunieran las
siguientes condiciones: un caracter individual o familiar cuyo objetivo fuera la produccion
y/o comercializacion de bienes o servicios que mejoraran la condiciones de vida de los
beneficiarios; los emprendimientos debian enmarcarse en sectores y actividades
economicas productivas primarias, secundarias y terciarias que permitieran la resolucion
de necesidades béasicas de las personas emprendedoras; y la produccion del
emprendimiento debia garantizar un ingreso minimo para las personas emprendedoras.
Ademas, en base a las caracteristicas del proyecto y su rentabilidad, podia otorgarse

financiamiento por la via de créditos o subsidios.
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Por ultimo, cabe mencionar el ‘Plan Manos a la Obra Jévenes por el Desarrollo’, el cual
fue puesto en marcha en numerosos municipios y fue gestionado y controlado por el
Consejo Consultivo y el Registro Nacional de Efectores. Adicionalmente, para la
consolidacion del plan en el territorio se promovié una programacion integral que
contemplaba un espacio de articulacion interinstitucional mediante el trabajo de los
equipos del MDS en conjunto con las areas sociales y de produccion de cada provincia o
municipio. Junto con este espacio, se crearon las unidades de evaluacion provinciales,
microregionales o municipales conformadas, en parte, por representantes técnicos del
MDS y por los integrantes de organismos locales cuya funcién era evaluar las
organizaciones administradoras y los proyectos integrales de desarrollo territorial, y el
seguimientos de los proyectos implementados.

En cuanto al alcance del MAO, se cuenta con los siguientes datos.

G6: Evolucion Emprendimientos Productivos MAO (2003/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacién MTEySS

G6 resalta una tendencia creciente de Emprendimientos Productivos Financiados. Se
trata de un aumento contundente en el afio 2004 y, luego, un aumento moderado y
sostenido.
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2.2 - PNRT

La finalidad del presente plan, iniciado en agosto del 2003, consistié en difundir los costos
econdmicos y sociales del empleo no registrado y los beneficios de la regularizacion.
Fundamentalmente, apuntd a combatir el empleo no registrado, pero también se ocupé de
verificar el cumplimiento de las condiciones de trabajo que garantizaran el respeto de los
derechos del trabajador y la debida proteccion social. Asimismo, procurd alcanzar una
mayor eficiencia en la deteccion y correccién de los incumplimientos de la normativa
laboral y la seguridad social, lograr la incorporacion al sistema de seguridad social de los
trabajadores excluidos y que los empleadores regularizaran en forma voluntaria su

situacion.

La formulacién del plan contemplé la accion conjunta del MTEySS, la AFIP y las
autoridades de los gobiernos provinciales con intervencion del Consejo Federal de
Trabajo. Por su parte, la ejecucion del plan se estructuré en dos etapas. La primera se
centrd en un relevamiento donde se fijaban las siguientes lineas de accién estratégica:

1)  Campaiias de concientizacién.

2) Inspeccién sobre empresas seleccionadas previamente.

3)  Verificacién y confeccién de registros con datos relativos a la nomina salarial
(cantidad de empleados, datos personales de los empleados, fecha de ingreso,
remuneracion declarada, etc.).

4)  Instruccién al empleador sobre las normas vigente en la materia.

La segunda etapa, en cambio, comprendié las actuaciones administrativas. Esto es, la
verificacion en la base de ‘Registro de Altas y Bajas en Materia de Seguridad Social’ de la
AFIP, la solicitud de alta de los trabajadores relevados y la verificacion mediante consulta
de la base informatica del SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino), de la
declaracién de los trabajadores relevados en Declaracion Jurada determinativa de aportes
y contribuciones. Luego, las actuaciones debian ser remitidas a la AFIP para que
procediera a la determinacion de la deuda que pudiera corresponder en concepto de
aportes y contribuciones evadidos, al sistema de seguridad social.
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Luego, el MTEYSS debia efectuar un seguimiento orientado a constatar el cumplimiento
sin desvio de aquellos empleadores a los que se les hubiere verificado incumplimientos y
confeccionar informes estadisticos generales y por regiéon a cargo de la Secretaria de
Trabajo, en los que debian volcarse los datos de los establecimientos relevados,
trabajadores no registrados, cantidad de trabajadores incorporados al sistema por efecto
de la induccion preventiva, cantidad de actuaciones remitidas para la intervencion de la
AFIP, etc.

Finalmente, Neffa destaca como resultados relevantes de este programa “la identificacion
de actividades de una economia oculta y empleadores que no poseen siquiera nimeros
de CUIT y actividades y/o zonas geograficas en las que por su importancia turistica,
industrial, comercial, etc., se justifica plenamente el desarrollo de la fiscalizacion conjunta
(...)""2. Asimismo, Neffa agrega que “a lo largo del periodo 2005/2009 los resultados del
Plan Nacional de Regularizacion del Trabajo fueron muy relevantes (...) porque indujo una
disminucion del porcentaje de ftrabajadores no registrados respecto del total de
asalariados, incrementado desde la recesion 1998-2001 y agudizado tras el shock del
default y la devaluacion™?®. Por ultimo, Neffa aclara que, como tendencia, se observé que
la tasa de no regularizacién fue mayor entre mujeres y disminuia con la edad y antigiiedad
de las personas. También, afirma que se mostré6 mayor en los sectores terciarios y de
servicios y se acrecentoé a medida que los establecimientos se alejaban del Gran Buenos
Aires y de las grandes ciudades provinciales.

Por ofro lado, el Boletin de Estadisticas Laborales (BEL, 2012) del MTEySS resalta un
leve incremento de la tasas de regularizacion que se refleja en el siguiente gréfico.

#2 Neffa, J.C et al (2011c:54). Op. Cit.
23 fdem.
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G7: Tasa de Regularizacién de Trabajadores (2005/2007), en porcentaje
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Fuente: elaboracién propia en base a dafos de BEL 2012

Tal como se observa en G7, la tasa de regularizacién de los trabajadores relevados marca

un incremento anual leve y sostenido entre los afios 2005 y 2007.
2.3 -SCyE

El Seguro de Capacitacion y Empleo apuntd, junto con ofros programas, a poner en
marcha un esquema de politica activas que brindaran apoyo a los trabajadores
desocupados del PJyJHD, actualizando sus competencias laborales e incrementando sus
posibilidades de insercion laboral. Es decir, la finalidad del SCyE fue fomentar la
activacion de los beneficiarios del PJyJHD, desarrollando mejoras en su empleabilidad y
procurando un tipo de incorporacion mas plena en el mercado laboral. Los beneficiarios
del PJyJHD podian optar por participar en este programa y, de este modo, podian percibir
mensualmente una prestacion dineraria no remunerativa computada a los efectos de la
acreditacion del derecho a las prestaciones del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (SIPA actualmente) como tiempo efectivo de servicios.

Para el fortalecimiento institucional del SCyE, se implementd la Red de Oficinas Publicas
de Empleo (ROPE) en el nivel municipal. Dicha red brindaba servicios de orientacién e
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intermediacién laboral y, al mismo tiempo, procuraba la ampliacién de la cobertura y el
desarrollo de un sistema de mejora de la calidad de los servicios de formacion y
capacitacion laboral. En el marco de la ROPE se disefié e implementd un conjunto de
herramientas e incentivos para la promocion del empleo y la insercion laboral de
trabajadores desocupados en el sector privado, en el empleo publico y en el autoempleo.
Ademas, se desarrolld un sistema informatico para la blisqueda de empleo con el apoyo
del programa AREA%*,

Por otro lado, la Secretaria de Empleo del MTEYSS quedo facultada para celebrar con los
municipios, comunas y/o juntas de gobierno los convenios y/o protocolos necesarios para
el mejor cumplimiento de los objetivos del SCyE. Asimismo, quedaba obligada a generar
estrategias de convocatoria, difusién e inscripcién al seguro, constituir y/o fortalecer las
oficinas de empleo garantizando los recursos humanos y financieros necesarios,
fortalecer el desarrollo de estrategias locales de promocion del empleo y coordinar las

prestaciones de apoyo a la insercion laboral.

En cuanto al financiamiento, las prestaciones y los gastos operativos destinados a la
puesta en marcha y posterior desenvolvimiento del seguro, se atendia con créditos
asignados en el presupuesto nacional. Los beneficios otorgados por el SCyE incluyeron:
asignacion mensual de 225 pesos durante los primeros 18 meses y luego se redujo a 200
pesos hasta finalizar el periodo (75 pesos mas que la ayuda econdémica del PJyJHD).
También, los beneficiarios tenian acceso a servicios de orientacion laboral al
desempleado y apoyo a la blisqueda de empleo, intermediacion laboral que vinculaba las
demandas de las empresas y las capacidades de los desempleados, formacién y
capacitacion laboral, ayuda para la finalizacion de estudios primarios y secundarios,
apoyo a emprendimientos y derivacion a servicios sociales. Por ultimo, el tiempo de
permanencia en el SCyE se computaba para la jubilacién.

La incorporacién de los beneficiarios del PJyJHD al SCyE estaba pensada en forma
gradual mediante las oficinas de empleoc municipales. Las personas interesadas en el
SCyE debian renunciar al PJyJHD y suscribir a un convenio de adhesion personal en el

24 Se traté de un programa que formoé parte del programa de Cooperacién Técnica de la OIT, financiado por el gobiemo
italiano y destinado a enfrentar los efectos sociolaborales de la crisis del afio 2001 en Argentina.
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que se comprometian a concurrir con regularidad al oficina de empleo municipal para
desarrollar un plan de busqueda de empleo, participar en actividades de orientacion y
practica laboral, aceptara las ofertas de trabajo que resultaran adecuadas a sus

posibilidades.

El ingreso al programa era personal y voluntario, quedando excluidas formalmente la
intervencion de gestores o apoderados. La participacion en el programa cesaba al
cumplirse el plazo (dos afios como maximo), por la obtencién de un empleo estable, por el
rechazo reiterado de ofertas de empleo, por la no percepcion de las prestacion dineraria
no remunerativas durante 3 meses consecutivos, por el cumplimiento de los compromisos
asumidos por medio del convenio de adhesion, o bien por la renuncia del trabajador ante
la oficina de empleo.

Entre los afios 2006 y 2007, el alcance del SCyE fue el siguiente.

G8: Evolucién Beneficiarios SCyE (2006/2007)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del sistema de informacién MTEySS

G8 deja ver que la cantidad de beneficiarios enfre un afio y ofro aumento fuertemente
hasta llegar a los 75.226 beneficiarios.
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2.4 - PPATAM

El presente programa fue creadc 'para atender a las necesidades de numerosos
trabajadores de empresas recuperadas, apuntando a la creacion y mantenimiento de
fuentes de trabajo en unidades productivas autogestionadas por sus trabajadores,
brindando apoyo a empresas recuperadas que habian adoptado la forma societal
cooperativa de trabajo y que eran administradas por sus propios trabajadores. En
concreto, se intentaba brindar asistencia para que los trabajadores hicieran frente a los
requerimientos derivados de problemas juridicos, tecnolégicos y econdmicos de

impostergable resolucién para el normal funcionamiento.

El programa contemplaba el aporte de asistencia técnica (aspectos de gestion, legales,
técnicos, productivos, financieros, etc.). En cuanto a la asistencia financiera directa a
personas, contribuia con un aporte de hasta 300 pesos por un periodo de 12 meses y se
podia solicitar una nueva ayuda econdmica de hasta 600 pesos por 6 meses. Ademas, el
apoyo técnico financiero podia estar destinado al desarrollo de proyectos de indole

productiva, técnica o de gestion.

Por su lado, el MTEYSS, a través de la Secretaria de Empleo, inici6 la puesta en marcha
del programa de competitividad para empresas autogestionadas y la sistematizacion de
modelos de gestion, cofinanciado con el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN),
administrado por el BID, cuyo objetivo fue la contribuciéon a la mejora de la sostenibilidad
de las pequefias empresas autogestionadas, mediante la implementacion de acciones de
asistencia técnica y capacitacion. Asi, dentro del ambito de la Secretaria de Empleo, se
cred un registro de unidades productivas autogestionadas por los trabajadores, para
conocer la situacion de las empresas, realizar un seguimiento del programa'y facilitar la

articulacion entre las mismas.
Las prestaciones del programa incluian:
1)  Asesoramiento y orientacion sobre diversas tematicas relativas al trabajo y gestion
de produccion y en temas laborales, especialmente en aspectos vinculados con la

prevision social, las condiciones, higiene y seguridad en el trabajo y convenios
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colectivos vigentes. También se incluyeron acciones legales, impositivas,
organizativas, etc.

2)  Apoyo técnico y econdmico no reembolsable para la implementacién de proyectos.
Se financiaban los de reactivacion o fortalecimiento de iniciativas productivas,
especificamente mediante subsidios para el pago de salarios, provision de capital
para trabajo requerido, gestién y comercializacion de los bienes que produjeran y

servicios que prestaran.

Para acceder a esta linea de frabajo se requeria contar un diagndstico inicial con
antecedentes, descripcion del estado de situacién de la unidad productiva, un analisis
FODA, un proyecto o idea del negocio, la proyeccion de la empresa para consolidar su
actividad productiva, laboral y comercial en un plazo determinado, y ademas una
propuesta de trabajo con los objetivos, metas actividades y recursos disponibles. Los

proyectos duraban entre 3 y 9 meses.

Ei apoyo econdémico podia ser de distintos tipos: ayuda econdmica individual de hasta 150
pesos mensuales durante un periodo maximo de 6 meses; acceso de Sservicios
especializados de asistencia técnica y/o capacitacion para el diagnostico de la empresa,
la definicién del mercado, entre otros; mejora de la capacidad productiva por medio de la
reparacion y/o adquisicién del equipamiento; materias primas; mejora de la capacidad
fisica reacondicionando infraestructura e instalaciones; expansion a través de actividades

de comercializacion, certificacion de productos, etc.

Cada empresa podia ser aobjeto directo de financiamiento por parte del programa por una
sola y Unica vez. El aporte econémico era proporcional a la cantidad de trabajadores que
integraba Ia unidad productiva y podia ser de hasta 500 pesos por trabajador, con un
monto maximo de 50.000 mil pesos por proyecto.

En relacién a las acciones concretas, durante el 2004 fueron llevadas a cabo varias
actividades. Sin embargo, “gran parte del trabajo realizado consistié en ir identificando y
contactando a los trabajadores de cada una de las empresas y fabricas recuperadas con
el fin de difundir el programa. A partir de esos primeros contactos se elaboré un listado de

163 empresas en las que se desempefiaban 7.245 trabajadores. La mayoria de los
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aportes requeridos estaban orientados a mejorar el ingreso de los trabajadores y a la

adquisicion de materias primas, insumos y equipamiento”?%.

Ya en el afio 2005 se realizd6 un relevamiento y andlisis de las caracteristicas de las
empresas/fabricas recuperadas por trabajadores, y se contdé con una base de 175
empresas/fabricas. “La mayor concentracion de las mismas se presenté en los sectores
industriales tradicionales: las dos jurisdicciones mas importantes en relacion con el
namero de unidades productivas fueron PBA?*® (54%) y CABA*’ (15%). Por otro lado,
aproximadamente la mitad de las empresas se concentraron en 4 sectores de actividad:
metalurgica, alimentacion, frigorificos y salud. Casi la totalidad de las fabricas/empresas
identificadas y asistidas por el programa adoptaron la forma societaria de cooperativas de
trabajo. Entre los diferentes destinos para los recursos provistos, la mayoria priorizé la
inversion en produccién (bienes de capital y materias primas) y/o mejoras en la
infraestructura. Para la promocién y difusién de las empresas/fabricas se organizo,
durante los dias 29 y 30 de abril y 1 de mayo de 2005, la primera exposicién nacional de
empresas y fabricas recuperadas por los trabajadores, orientada a fortalecer la
comercializacion a través de desarrollo de rondas de negocio en las que participaron 64

empresas expositoras”??®,

2.5 - PFSPE

Mediante resolucion 176/05, el MTEYSS definié al servicio publico como un sistema que
busca interrelacionar la oferta y la demanda de trabajo con las politicas publicas de
empleo. En este sentido, en el afio 2005 el MTEySS cred, dentro de la Secretaria de
Empleo, la Direccién de Servicios de Empleo orientada a prestar apoyo técnico a la
constitucion de una red de servicios de empleo en todo el territorio del pais. Las lineas de
trabajo de esta dependencia se orientaron a mejorar la insercion de los beneficiarios de
planes de empleo y de aquellas personas con problemas de empleo —desocupados,
subocupados, personas con necesidades de capacitacion y/o reconversion de sus perfiles

“5 Neffa, J.C et al (2011¢:47). Op. Cit.
5 Provincia de Buenos Aires.

#7 Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
28 Neffa, J. C. et al (2011¢:47). Op. Cit.
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laborales, etc.- en actividades de promocidn del empleo y de fortalecimiento de la

empleabilidad.

Las OEM (Oficinas de Empleo Municipales) fueron, por su parte, los organismos técnicos
que relacionaban la oferta con la demanda de trabajo, brindando en forma gratuita
informacién y orientaciéon para el empleo y la capacitacién. A la vez, fueron una via de
informacion y acceso a diversos programas sociales de ejecucién estatal, tendientes a
aumentar la empleabilidad y el empleo. La misién de las OEM, en general, era la
intermediacion y colocacién laboral, esto es, ayudar a cubrir vacantes en empresas u
otras organizaciones que requerian personal, mediante la insercién de las personas que
reunian los perfiles adecuados a los puestos solicitados. A su vez, los servicios de empleo
que podia prestar una oficina de empleo, desde la perspectiva de la direccion de Servicios
de Empleo, eran basicamente los siguientes: apoyo a la busqueda de empleo, orientacion
laboral, colocacion o intermediacion laboral, orientacion para desarrollar un trabajo
independiente; y también la derivacion a instituciones educativas y/o actividades

formativas, a servicios sociales, al seguro de desempleo y a otros programas.

Mas detalladamente, los servicios que las OEM debian prestar a los postulantes eran los

siguientes:

1) Apoyo a la busqueda de empleo, ayudando a definir las estrategias y los
mecanismos mas adecuados.

2) Asistir a quienes buscaban su primer trabajo, y también a quienes tenian
necesidad de cambiar su perfil ocupacional o presentaban dificultades especiales
para ingresar al mercado laboral.

3) Facilitar la inserci6n laboral de personas que optaban por el autoempleo o
microemprendimientos, ya sea generado por ellas mismas o para integrarse en

alguno ya existente.

Por otro lado, los servicios ofrecidos a los empleadores eran:

1)  Preseleccion de postulantes. Este servicio ofrecia al empleador un listado con los

candidatos mas adecuados para ocupar la vacante ofrecida. Estos eran
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2)

3)

seleccionados de acuerdo al perfil laboral u requisitos especificados por el
empleador.

Informacién a los empleadores sobre legislacion laboral y sobre programas de
empleo e incentivos, que eran de provecho para la contratacion de personal.
Adecuacion de la formacion de trabajadores a las necesidades de los
empleadores. Mediante el relevamiento de las necesidades y formas de trabajo del
sector productivo, este servicio organizaba actividades de capacitacion para
ajustar el perfil laboral de quienes buscaban empleo a los requerimientos
productivos.

El beneficio percibido diferia segln el programa de origen de los beneficiarios:

1)

2)

Los beneficiarios del SCyE, capacitados laboralmente, cobraban 225 pesos
mediante el seguro (MTEYSS), y se deducia del salario correspondiente a pagar
por el empleador, segun el sector. Por ejemplo, sobre un salario de 500 pesos,
225 pesos corrian por cuenta del seguro y 275 pesos quedaban a cargo de la
empresa (con un 33% de reduccion de aportes patronales sobre el monto).

Los beneficiarios del PJyJHD cobraban directamente 150 pesos provenientes del
programa (MTEySS), y se deducia del salario correspondiente segtn sector.

Entre los afios 2005 y 2007, la evolucion de las OEM y la cantidad de personas atendidas

en las mismas presento el siguiente comportamiento.

G9: Evolucion de OEM (2005/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacion MTEySS
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En G9 se puede observar que, desde el 2005, la cantidad de Oficinas Municipales de

Empleo aumento afio tras afio.

G10: Evolucion Personas Atendidas en OEM (2005/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacién MTEySS

Se corrobora también que, segin G10, entre los afios 2006 y 2007 aumentoé la cantidad
de personas asistidas y beneficiadas en las OEM.

26 -PTC

Este programa, creado mediante la resolucion del MTEySS 1164/06, tuvo por objeto
potenciar las habilidades y capacidades de trabajadores desocupados mediante su
participacion en obras de infraestructura comunitaria o productiva que constituyeran
practicas laborales calificantes y mejoraran sus posibilidades de insercion en la estructura
ocupacional. De este modo, ‘Trabajadores Constructores’ fue una accion de promocion
del empleo para aquellos beneficiarios del programa DEL destinado a ofrecer una
ocupacion transitoria en zonas de mayor vulnerabilidad social, mediante practicas
laborales y adquisicion de saberes en la industria de la construccion. Fomenté a su vez el
desarrollo de proyectos productivos y locales que requirieran infraestructura. El programa
se gestioné a través de organismos publicos nacionales, provinciales, municipales,
autarquicos y descentralizados. Se desarrolld a partir de la presentacién, aprobacion y
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subsidios de proyectos que componian un ‘plan de obra’ de construccion, ampliacion o
refraccion de infraestructura de utilidad comunitaria que incluyera la incorporacién de

trabajadores desocupados, fomentando su practica laboral y capacitacion.

Por su parte, podian participar en el plan de obra beneficiarios del PJyJHD, trabajadores
incorporados al SCyE, beneficiarios de otros programas de empleo y capacitacién del
MTEyYSS vy trabajadores desocupados, siempre y cuando se los incorporara en el marco
de insercion laboral en el sector publico, linea promocién del empleo asalariado o en el
marco de la prestacion ‘entrenamiento para el trabajo en el sector publico’. En calidad de
ejecutores, podian participar también organismos publicos nacionales, provinciales,
municipales, descentralizados o entes autérquicos interesados por obras de
infraestructura de utilidad comunitaria. Podian, ademas, asociarse con otras instituciones
publicas o privadas que participaran en caracter de organismos cofinanciadores. A las
instituciones interesadas en construccion se les otorgaba un apoyo econdmico para
desarrollar un plan de obra. A los trabajadores se les proporcionaba insercion laboral e
ingreso minimo, sin perder los beneficios del programa de origen y capacitacion, con
apoyo de un futuro a cargo de la misma. ‘ k

Los subsidios, por otro lado, contemplaban un monto de hasta 120.00 pesos (70% del
costo de los materiales) para la ejecucion del plan de obra, compra de herramientas, ropa
de trabajo y elementos de seguridad para los trabajadores participantes y la contratacién
de un tutor encargado de brindarles una formacion integral en aspectos técnicos
relacionados con los rubros de albafiileria en general, construcciones sencillas y
formacion en seguridad e higiene laboral. Ademas, se les facilitaba la obtencion de la
libreta de Cese Laboral. Todo beneficiario titular percibia una suma mensual de hasta 250
pesos en forma directa e individual a cargo del organismo publico que participaba del
programa. Se permitia asi a los beneficiarios mejorar sus calificaciones como trabajadores
y sus condiciones de empleabilidad.

El organismo interesado en realizar proyectos de obra con esta modalidad, realizaba
aportes para completar un ingreso minimo a los beneficiarios que trabajaban en el plan de
obra y contribuia con el 30% del costo de los materiales. Los proyectos debian tener una
carga horaria diaria no inferior a 4 horas, ni superior a 6. El organismo responsable debia
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realizar la seleccidon de los beneficiarios, el pago de la ayuda econémica, la provisiéon de
insumos y herramientas necesarias para la ejecucion de proyectos, la capacitacion de
beneficiarios de acuerdo con las tareas que realizaran, la cobertura de salud durante el
plazo de vigencia de los proyectos y la contratacion de un seguro de responsabilidad civil.
Como restriccion, no podian presentarse proyectos cuyas Unicas actividades fueran
tareas administrativas, tareas propias de empleados municipales o provinciales, o
acciones de capacitacion. También, la condicion de beneficiario del programa no
generaba relacion laboral alguna entre el organismo responsable y los beneficiarios entre
éstos y el MTEYSS.

Por Gltimo, en base a datos aportados por la Auditoria General de la Nacion®® (AGN),
desde la puesta en marcha del programa y hasta fines del afio 2007 se financiaron 139

proyectos.
2.7-PIL

El PIL fue un programa de fomento a la insercién laboral de desocupados en empleos de
calidad mediante el otorgamiento de incentivos de caracter monetario a los empleadores.
El PIL, vale decir, operaba como un subsidio a la contratacién que contemplaba la
posibilidad de favorecer la insercion laboral en el sector privado, tanto en relacion de
dependencia como autoempleo, asi como también en el sector publico. Estaban
habilitados para participar los beneficiarios del PJyJHD, el SCyE y el PEC, pero se
requeria la inscripcion de los empleadores en un registro especial y la suscripcion de una
carta de adhesion por parte de la dependencia oficial o la empresa.

El programa consistia en mantener el pago de la ayuda econémica durante un periodo de
12 meses para el sector publico, en tanto que para el sector privado este plazo era de 6
meses con posibilidad de extensién a 9 meses para trabajadores mayores de 45 afios- el
empleador se hace cargo del monto complementario necesario para alcanzar el salario de

convenio que correspondiese mas las cargas sociales proporcionales-. Cabe destacar

2% AGN (2008). “Auditaria sobre la gjecucion del componente de proyectos productivos Herramientas por Trabajo, Programa
de Empleo Transitorio Trabajadores Constructores, Seguro de Capacitacion y Empleo y Componente de Aclividades
Comunitarias. Proyecto de transicion Jefes y Jefas de Hogar Préstamo BIRF N° 7369 — AR. Informe de Avance N°4.
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que, mas tarde, una serie de normas complementarias aumentaron los montos del aporte

del MTEySS con el fin de fomentar la estabilidad de los incorporados.

Por otra parte, al interior del PIL se incluyeron tres lineas de promocién diferentes. Una de
ellas fue la ‘Linea de Promocion del autoempleo’. Esta fue una linea de accion destinada
a los beneficiarios del SCyE que tuvo como principal objetivo facilitar la insercién laboral
de los trabajadores desocupados a partir del desempefio de un oficio o el desarrollo de un

emprendimiento de caracter individual o asociativo.

En el caso del PIL autoempleo, los trabajadores asegurados que deseaban
desempefiarse en un oficio o concretar un proyecto de autoempleo recibian
anticipadamente el monto de las cuotas que les restaba cobrar del SCyE. En el caso de
los jévenes, podian cobrar al inicio hasta 4.000 pesos por cada joven que integrara el
proyecto con un limite maximo de 20.000 pesos por proyecto.

Para el qobro de los montos, era necesaria la presentacion y aprobacién de un. proyecto,
contando con la posibilidad de repetir el financiamiento. Ademas, se ofrecio apoyo técnico
y capacitacién en la formulacién del mismo y tutorias para su implementacién, a cargo del
MTEySS. Las tramitaciones se realizaban en las GECAL (Gerencias de Empleo y
Capacitacion Laboral) o en las OEM. También podian ser beneficiarios de esta accién de
promocion del empleo, aquelios que formaran parte del Programa Jévenes con Mas y
Mejor Trabajo.

Para acceder al programa, los trabajadores asegurados debian presentar en la oficina de
empleo de su localidad un proyecto de autoempleo, el cual era evaluado y, una vez
aprobado, se notificaba al interesado. Cumplido este requisito, la persona recibia dinero
correspondiente y se comprometia a utilizarlo en su totalidad en el proyecto aprobado,
presentando los comprobantes legales de gasto a los noventa dias de firmada el acta y la

documentacion que respaldaba juridicamente el proyecto aprobado.
En segundo lugar, se encuentra el ‘Programa de Insercién Laboral en el Sector Privado’.
Este programa se cred en 2006 y estuvo destinado a facilitar la insercién laboral de los

trabajadores desocupados en el sector privado de la economia, favoreciendo de esta
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manera a las empresas en la basqueda de personal. Los objetivos de esta linea fueron
facilitar la contratacién de personal otorgando incentivos a los empleadores. Podian
participar en el programa los trabajadores del SCyE, los beneficiarios del PJyJHD, los
beneficiarios del programa JMyMT y del PEC.

El PIL destinado al sector privado beneficiaba a las empresas ya que el empleador
deducia del salario que abonaba al trabajador el dinero que éste cobraba a través de los
programas de empleo del MTEySS, por un plazo de hasta 6 meses. Ademas, permitia al
empleador ahorrar el pago de las contribuciones patronales proporcionales al monto de la
ayuda o prestacion econdémica que percibia el trabajador. Es decir, el trabajador cobraba
por participar en el PIL en el primer trimestre 225 pesos, y en el segundo 337 pesos. Los
mayores de 45 afios tenian acceso a un tercer frimestre en el cual percibian la suma de
450 pesos. En todos esos casos, el empleador debia abonar la diferencia en los montos y
el salario del convenio colectivo de trabajo. Finalmente, el programa tenia una duracién
minima de 1 mes y maxima de 6 meses, ampliable a 9 meses para aquellas personas

cuya edad fuera mayor a 45 afos.

La blsqueda de candidatos calificados era gratuita a través de las oficinas de empleo que
se ponia en contacto con la empresa para derivacion de postulantes con el perfil
solicitado, a fin de que el empresario seleccionara aquellos que deseaba incorporar. Para
acceder a esta modalidad, la empresa debia acercar a la oficina de empleo el perfil
solicitado y luego presentar la némina de trabajadores seleccionados en la oficina de
empleo o la GECAL para firmar la carta de adhesion. Los trabajadores/ seleccionados
ingresaban a las empresas el primer dia habil del mes siguiente a la firma de la carta de
adhesion. Todos los tramites se realzaban en la GECAL ¢ en la oficina de empleo de su

localidad.

Finalmente, la tercera linea fue el ‘Programa de Insercion Laboral en el Sector Publico’.
Este programa estaba destinado a los trabajadores del SCyE, del PJyJHD y del PEC. Su
funcion consistia en posibilitar la insercién laboral de trabajadores desocupados en el
sector publico. El programa permitia al organismo publico que incorporaba trabajadores
beneficiarios de los programas de empleo contabilizar las ayudas o prestaciones
econémicas como parte del salario correspondiente al puesto de trabajo y se ahorraba el

134



pago de las contribuciones a la seguridad social proporcional al monto de la ayuda o
prestacion econdmica que percibia el beneficiario. Ademas, el MTEySS podia asignar
recursos para insumos, herramientas o capacitacion que estos trabajadores emplearan en

su puesto de trabajo.

Los trabajadores que se incorporaban a un puesto de trabajo mediante el programa
continuaban percibiendo el monto de la ayuda o prestacion economica del programa de
origen como parte del salario durante un plazo de hasta 12 meses. En el caso de los
trabajadores desocupados participantes del SCyE, el MTEySS podia prorrogar un
suplemento monetario a la prestacion econémica de hasta 600 pesos que podia
contabilizarse por el organismo empleador como parte del salario.

Podian participar del programa organismos publicos nacionales, provinciales, municipales,
autarquicos o descentralizados presentando una solicitud de adhesién con una propuesta
de incorporacion de personal. El organismo interesado podia recibir asistencia para la
formulacién de su proyecto de entrenamiento. Los tramites de presentacion se realizaban
en la GECAL correspondiente a cada jurisdiccion. La propuesta de incorporacion de
personal debia contemplar: cantidad de personas beneficiarias, fechas probables de
incorporacién y areas en las que se prestaran servicios, la modalidad de contractual, la
cual debia enmarcarse en la normativa que regulaba el empleo publico en el organismo y
las categorias ocupacionales en las que se incorporaban los beneficiarios y los salarios
correspondientes. Una vez aprobada la propuesta, el organismo suscribia un convenio
con el MTEySS. Una de las condiciones fijadas en cuanto a la remuneracion era que el
salario abonado por el organismo debia ser superior al monto de la ayuda econémica que
recibia en caracter de beneficiario de un programa de empleo.

En general, la cantidad de beneficiarios del PIL queda resumida del siguiente modo.
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G11: Evolucion Beneficiarios PIL (2005/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema informacion MTEySS

G11 identifica la cantidad de inserciones laborales (asistidas), via PIL, desde el afio 2005

al afio 2007. Se observa, claramente, una tendencia creciente.

2.8 - PHT

Regulado por resoluciones del 2006, 2007 y 2008, este programa se brindé como apoyo a
los trabajadores asociados para la adquisicion de herramientas y materiales con el fin de
implementar un proyecto productivo. Podian acceder a este programa beneficiarios del
PJyJHD, PEC y SCyE. Por su parte, el financiamiento comprendia la adquisicion de
herramientas y materiales de trabajo y asistencia técnica para la gestion. Se excluia la
compra de terrenos, el pago de seguros e impuestos, la construccion de instalaciones, el
pago y refinanciacion de deudas, la compra de rodados, las conexiones y pagos de
servicios. Los montos comprendian hasta 10.000 pesos en el caso de 2 integrantes y
hasta 15.000 pesos en caso de 3 integrantes. La aprobacién dependia del aval

institucional del municipio.
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Como resultados, se puede afirmar que al afio 2007, segun la AGN?, se registraron
2.304 proyectos financiados.

2.9 - PFPCCL

El MTEySS, a través de la Direccién Nacional de Orientacién y Formacion Profesional,
apunt6 a disefiar y coordinar acciones que contribuyeran a la creacién y la consolidacion
del sistema nacional de formacién continua, buscando garantizar la equidad en el acceso
y permanencia a una formacion de calidad de los trabajadores a lo largo de su vida. La
conformacién de un sistema nacional de formacién continua descanso en el didlogo de
los actores del mundo del trabajo, cdmaras empresariales, sindicatos, trabajadores e
instituciones de formacion que asumieran compromisos vinculados con el desarrollo
estratégico sectorial y la definicion de los perfiles requeridos y niveles de calificacion
requeridos. La estrategia de la formacién continua contribuia a mejorar la calidad de las
instituciones de formacién, aumentar la empleabilidad de las personas, mejorar la calidad
del empleo e impactar en forma directa en la competitividad de las empresas.

Los beneficiarios de estos programas eran trabajadores ocupados o desocupados con
experiencia en la ocupacion sobre la cual deseaban obtener una certificacion de sus
competencias laborales. El programa les permitia el reconocimiento publico de su
experiencia laboral, con lo cual mejoraban futuras oportunidades de insercion laboral y de
hacer una carrera profesional. En las empresas, el programa introdujo procedimientos
objetivos para el reconocimiento de la calidad de los recursos humanos y mejora de la
gestibn mediante la seleccién, remuneracion, plan de carrera, etc; rentabilizaba la
inversion en capacitacion, vinculaba acciones de certificaciéon de competencias con los
parametros establecidos por el sistema nacional de calidad, brindaba asistencia a los
sectores productivos en la constitucion de organismos certificadores sectoriales que
tenian a su cargo el desarrollo de las normas de competencia laboral, el registro de los

evaluadores y la certificacion de las competencias laborales de los trabajadores.

9 AGN (2008). Op. Cit.
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A lo largo del periodo 2003/2007, la cantidad de beneficiarios anuales mostré el siguiente
comportamiento.

G12: Evolucion Beneficiarios PEPCCL (2003/2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del sistema de informacion del MTEySS

G12 permite observar que la cantidad de beneficiarios en materia de formacién y
certificacion de competencias laborales muestra una fendencia creciente y sostenida a fo

largo del periodo de interés.

2.10 — PFIFP

Este programa estuvo dirigido, en forma exclusiva, a instituciones de formacion
profesional, a las cuales le otorgaba los siguientes beneficios: evaluacion diagnostico e
informe de recomendaciones en funcion de los parametros descriptos por el referencial de
requisitos de gestion de calidad; asistencia técnica para desarrollar planes de mejora
institucional, auditoria para la certificacién de calidad de la gestibn mediante otros

organismos.

Para su implementacion, se registraban y precalificaban las instituciones que participaban
en las acciones de formacion de profesionales implementadas por la Secretaria de
Empleo, asi como las instituciones de formacion de profesionales que llevaban a cabo
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procesos de mejora continua de la calidad de su gestién y se conformaban alianzas
estratégicas con actores sociales claves para construir redes que consolidaran y
potenciaran los referentes de calidad existentes (universidades, IRAM, FAM, etc.). De
este modo, se estimulaba y fortalecia la vinculacion en un territorio de una red de
instituciones de formacién continua y de las oficinas de empleo y, también, se procuraban
mejoras en la calidad del empleo, las calificaciones y las condiciones de trabajo,
considerando las alternativas estratégicas para efectuar intervenciones en materia de

empleo y formacién.

G13: Evolucion Instituciones Beneficarias PFIFP (2006/2007)
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G13 muestralla cantidad de Instituciones de Formacion Profesional implicada en procesos
de mejora, ofrecidos por parte del MTEySS, disminuyd entre el afio 2006 y 2007.

2.1 -PET

Este programa se cred con el objetivo de mejorar la empleabilidad y las oportunidades de
insercion laboral de los trabajadores desocupados. Mediante resolucion se faculté a la
Direccion Nacional de Promocién del Empleo para dictar las normas complementarias, de

aplicacion y modificatorias necesarias al desarrollo de las actividades de entrenamiento
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para el trabajo. El PET, en concreto, fomenté la participacion de beneficiarios del SCyE y
del PUMyMT en actividades de entrenamiento laboral tanto en el Estado como en las
empresas privadas, y apunto al logro del aumento de la empleabilidad de los trabajadores
involucrados en tales actividades y el estimulo de sus posibilidades de incorporacion a

puestos de trabajo.

En un comienzo, los proyectos podian tener una duracion entre 3 y 12 meses con una
carga horaria de enire 4 y 6 horas diarias con un tope de 30 horas semanales. Sin
embargo, mediante resolucién del MTEyYSS, en el afio 2008, se establecid que los
proyectos que surgieran en el marco de las actividades de promocion del entrenamiento
para el trabajo ante entidades privadas se limitarian a aquellas que supusieran una
duracion de hasta 3 meses y una extension de 4 horas diarias o 20 semanales.

Ademas, los proyectos debian involucrar acciones de capacitacion y financiamiento hasta
de 5.000 pesos en insumos, herramientas o capacitacion. Requeria inscripcion en un
registro especial por parte de las empresas y la suscripcion de un convenio entre las
partes. La dependencia o empresas, por su parte, debian abonar un seguro de riesgos del
trabajo y los traslados del trabajador; ademas de emitir un certificado de entrenamiento
para el trabajo.

En el afio 2007, segun el sistema de informacion del MTEySS, la ejecucion del PET
registrd 9.751 beneficiarios.

2.12 - Otros programas

Cabe mencionar y describir también otros programas introducidos en el periodo
2003/2007. Uno de ellos fue PILTC, cuyo objetivo consistid en lograr la inserciéon laboral
en el sector privado de trabajadores desocupados con discapacidad. En cuanto a los
beneficios, los trabajaderes recibian mensualmente 150 pesos durante 9 meses. Este
monto debia integrarse al que debia aportar el empleador fin de alcanzar el monto de la
remuneracion correspondiente. Una vez inscriptos en el registro nacional, los
empleadores debian suscribir un convenio de adhesion que estableciera las condiciones,

derechos y obligaciones de la incorporacion al programa. Finalizado el plazo de vigencia
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del convenio, cuando los trabajadores continuaban desempefiandose a los érdenes del
empleador, debian percibir una suma igual o superior a la suma total que percibian
durante dicho periodo. Por Ultimo, los convenios 'se firmaron con un conjunto de grandes

empresas y fueron ejecutados con un nimero limitado de provincias.

Otro programa fue el RCFC, destinado a lograr que los empleados de las empresas o los
beneficiarios de los talleres protegidos mejoraran sus competencias laborales por medio
de la capacitacion. También permiti6 a las instituciones de formacion profesional la
adquisicién de nuevos equipamientos. Mas concretamente, en el caso de las Pymes, se
contempld el otorgamiento de un momento de 275 pesos para cada uno de los
desocupados que participaran en actividades de este programa, y el monto subié a 500
pesos para grandes empresas. Asimismo, el MTEySS se obligd a aportar 225 pesos a los
desocupados que formaran parte de proyectos ejecutados por Pymes, a los que se
sumaron 50 pesos en concepto de gastos de traslado y refrigerio. Esta Gltima suma

también era abonada a los participantes de proyectos de grandes empresas.

Las empresas participantes recibian, por su' lado, certificados de crédito fiscal que le
permitian cancelar impuestos cuya aplicacién, percepcion y fiscalizacion se encontrara a
cargo de las AFJP, excluyéndose los aportes y contribuciones destinados a la seguridad
social. Las lineas de accion financiables eran: formacion profesional; formaciéon en
informatica basica; evaluacion y certificacion de competencias laborales: formacién para
certificacion de estudios de nivel primario, secundario, terciario y superior; y practicas
formativas en puestos de trabajo. Ademas, se financiaban proyectos de hasta 300.000
pesos para que las empresas capacitaran a trabajadores ocupados y desocupados. Por el
costo de inversion en equipos y medios pedagogicos se otorgaron certificados de crédito
para cancelar los impuestos detallados en la niormativa. Si la totalidad de las actividades
eran destinadas a la capacitaciéon de jovenes desocupados entre 18 y 24 afios, o a
mujeres desocupadas en cualquier rango de edad, o a personas mayores de 45 afios, 0 a
personas con discapacidad, las empresas responsables resultaban beneficiadas con un
aumento del 50% del monto total del crédito fiscal aprobado, siempre y cuando no fuera
excedido el limite del tipo maximo permitido.
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En tercer lugar, se destaca el PATTPP. Este programa, creado en 2006 bajo la 6rbita del
MTEySS, ofreci6 una ayuda financiera de 150 pesos mensuales a discapacitados que
formaran parte de los talleres protegidos de produccion y que funcionaban en el interior de
diversas ONG's, las cuales debian inscribirse en un registro y, a cambio, recibian
asistencia técnica y ayuda financiera en caso de tener a cargo trabajadores/

discapacitados.

En cuarto lugar, cabe nombrar al PAFS, el cual estuvo dirigido a asociaciones sindicales
constituidas conforme a la ley 23.551 y proporcioné asistencia técnica y financiera para el
desarrollo de actividades de formacién sindical. El objetivo tltimo del programa era apoyar
la constitucion de estructuras de formacién sindical de las organizaciones y crear espacios
para el analisis, la discusién y la elaboracién de respuestas de los sindicatos frente a los

cambios operados en el mundo del trabajo.

En quinto lugar, también se debe mencionar el PFEP, creado para apoyar el desarrollo de
tramas productivas locales densas en microempresas o pequefios productores. Su
objetivo era fortalecer la creacion y el sostenimiento del empleo decente en el nivel local a
partir del fortalecimiento de unidades productivas asociadas. Para su implementacién, se
contempld la deteccidn de iniciativas en el nivel local por parte de municipios, los cuales
presentaron las propuestas a través de GECAL. Las mismas debian contemplar la
participacién de unidades productivas previamente existentes con algin grado de
asociatividad entre ellas y preveian favorecer la conformacioén de centros de servicios a la
produccién o proyectos productivos asociativos. Los proyectos aprobados eran
financiados mediante un subsidio que contemplaba los items de insumos, maquinarias,
herramientas, elementos de proteccién personal, capacitacion, asistencia técnica y obras
complementarias. Los montos del subsidio variaban entre 35.000 mil pesos y 300.000 mil
pesos en funcién de su impacto en términos de generacién de empleo. Para ser
aprobados, finalmente, se requeria la activa participacion de los municipios como
garantes del proyecto, y la integracién al mismo de instituciones y profesionales de apoyo.

Por altimo, el Interzafra, creado en el afio 2005, fue un programa especifico que tuvo
como objetivo mejorar la empleabilidad e insercidbn laboral de los trabajadores

pertenecientes a las actividades citricola y azucareras en la etapa de interzafra. Para su
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ejecucion, este programa implico la coordinacion a través de convenios entre el MTEySS
y los gobiernos provinciales. A su vez, comprendio a trabajadores mayores de 18 afios de
edad que no participaban de programas de empleo ni percibian prestaciones
previsionales o del seguro por desempleo. Los beneficios, en primera instancia,
consistieron en una ayuda econémica que iba de los 150 pesos a los 225 pesos
mensuales para los trabajadores durante el periodo de referencia. Luego el monto se
incremento a 400 pesos mensuales durante 4 meses.

Resultados inmediatos

En el periodo de gobierno que reconoce como Presidente de la Nacion Argentina a Néstor
Kirchner, la desocupacion comenzé a mermar tras haber alcanzado sus picos maximos en
los afios 2002 y 2003 (ver Anexo 2, Tabla 2). No obstante, el PJyJHD siguié en
funcionamiento, aunque fue reduciendo sostenidamente su alcance respecto del 2003,
hasta llegar casi a la mitad de los beneficiarios en 2007.

En forma conjunta con el PJyJHD, también se mantuvieron otros programas
implementados durante la gestiéon de Eduardo Duhalde. Estos fueron: el SD, el PDEL, el
REPRO y el PEC. A diferencia de la tendencia observada en el caso del PJyJHD, estos
ultimos mostraron un alcance relativamente estable e incluso, en algunos casos, creciente
(SD, por ejemplo). En parte, las bajas del PJyJHD se explican por la insercién (no
asistida) en el mercado laboral de muchos beneficiarios, pero también por el traspaso de
muchos trabajadores desocupados desde el PJyJHD a otros programas activos que
exigian c:ontrabrestaciones y a cambio otorgaban mayores beneficios, sobre todo, en lo
vinculado a la mejora de la empleabilidad.

Al conjunto de programas iniciados y/o implementados en el 2002, en el marco del PIPP,
se sumaron 17 nuevos programas de empleo, como minimo. A partir de los datos
disponibles, debe decirse que todos ellos se constituyeron como alternativas activas
concentradas, sobre todo, en la PEA desocupada, aunque también se incluyeron otros
sectores tales como trabajadores empleados en el sector privado, discapacitados y
microemprendedores. Ademas, se otorgaron beneficios directos, bajo ciertas condiciones,

a empresas, y también a ONG'’s e instituciones de formacion profesional.
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En torno a los objetivos y beneficios de los nuevos programas, se destacé una tendencia
a la promocion del empleo y el autoempleo. En linea con esto ultimo, aparece con
recurrencia la oferta de actividades de orientacion, capacitacion y formacion. De hecho,
casi todos los programas analizados incluyen acciones obligatorias por parte de los
beneficiarios destinados a aumentar su calificacion laboral. Sin embargo, a diferencia del
periodo anterior, emergieron también nuevas alternativas que apuntaron al logro de la
creacion de empleos genuinos (o trabajo decente segin OIT) y, por tanto, a la inclusién
socio laboral plena. Son ejemplos el MAO, el PIL (en todas sus versiones), el PHT y el
PFEP.

Por ofra parte, los modelos de gestion previstos en cada uno de los programas oscilaron
entre la centralizacion y la descentralizacién operativa. No se corroboran programas que
contemplen lo que oportunamente ha sido rotulado como ‘gestion asociada’ en el capitulo

1 del presente trabajo.

Por (ltimo, la cantidad total de beneficiarios comprendidos por el conjunto de programas
descriptos muestra, a lo largo del periodo, una tendencia decreciente (ver Anexo 2, Tabla
5) que acompaiid la caida del nivel de desocupacién y la mejora del nivel de empleo (ver
Anexo 2, Tabla 2). En oftros térm.inos, la caida del total de beneficiarios anuales fue
escoltada por la disminucién de la tasa de desocupacion y el aumento de la tasa de
empleo. A su vez, se destacd una mayor tasa de crecimiento de empleo privado en
comparacién con la tasa de crecimiento del sector publico (ver Anexo 2, Tabla 3 y 4). Si
bien es cierto que los dos sectores comenzaron a absorber fuerza de trabajo, el sector

privado lo hizo a una tasa mayor que el sector publico.
Conclusiones

A lo largo del periodo 2003/2007, Argentina experimenté una importante recuperacion,

tanto en materia econémica como social®™'. Por un lado, las principales variables

21 vale insistir en este aspecto. No pocos analistas llegaron a etiquetar el proceso de recuperacion como el “Milagro
Argentinc”, Especialistas internacionales, incluso, expresaron dificultades para poder explicar, desde enfoques tradicionales,
ortodoxos o clasicos, el retorno a un sendero de crecimiento econémico a “tasas chinas”.
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macroeconomicas mostraron claros signos de mejoria. Tal como se ha escrito, el PBI
comenzoé a crecer, acompafado por la obtencién continuada de ‘superavits gemelos'?®2.
También se avanzé en un proceso de desendeudamiento y en un aumento real y
significativo de los ingresos salariales (ver Anexo 1, Tabla 3).

El proceso de recuperacion econdmica experimentado, segln sostienen algunos
especialistas, se nutrio tanto de causas relacionadas con el contexto internacional® como
tambien de causas internas. Las primeras se vincularon, basicamente, con el aumento de
precios de los productos basicos (commodities) y de la demanda internacional. Las
segundas tuvieron que ver con la decisién gubernamental de mantener un tipo de cambio
real estable y competitivo que favoreciera las exportaciones agricolas y manufactureras vy,

al mismo tiempo, posibilitara la obtencién de excedentes gemelos.

En lo social, las expectativas negativas comenzaron a revertirse y el nivel de conflictividad
social disminuy6. También el desempleo empezé a evidenciar una tendencia decreciente
(ver Anexo 2, Tabla 2). En este sentido, Luis Beccaria®* ha concluido, por ejemplo, que
“la intensidad neta de la generacion de empleos asociada con la recuperacion econémica
constituy¢ la caracteristica mas notable de este periodo***. Vale agregar, ademas, que se
traté de un incremento de puestos de trabajo encabezado, en gran medida, por el sector
privado.

En lo tocante a la implementacion de las diferentes politicas publicas consideradas, se
advierte cierta correspondencia con los objetivos y cursos de accion previstos. Si bien
existieron dificultades inherentes a la gestion de ciertas politicas publicas (tratadas con
detalle en el ultimo capitulo), se puede arriesgar un escenario de continuidad entre las

instancias de planificacion y ejecucion de las diferentes medidas y programas publicos.

2 Término que se utiliza para hacer referencia a la situacion en la cual un pais presenta, en forma simultanea, superavit
fiscal y superavit en |a balanza de pagos.

=3 Este factor fue preponderante a la de hora argumentar la recuperacion de la economia argentina. Las élites politicas
locales opositoras al oficialismo sostuvieron, incluso, que el modelo de desarrollo impulsado por el oficialismo tan solo era
viable por el “viento de cola”.

“ Economista por UBA, especialista en Economia Laboral.

** Beccaria, Luis et al (2007). En Wyide, C. (2012:120).
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En general, en el periodo 2003/2007 los instrumentos de politica econémica fueron
centrales para promover el crecimiento econémico y la inclusién social por la via del
empleo. La estrategia macroeconémica se concentré en el régimen cambiario y a partir de
alli se procuro el crecimiento econdémico con generacion intensiva de empleo. Detras de la
politica econémica, se situé a las politicas sociales de empleo, las cuales fueron
pensadas, mayoritariamente, como herramientas auxiliares de asistencia y promocién
concentradas en la PEA desocupada y destinadas, sobre todo, a acompanar la inclusion

genuina mediante la insercién de los desocupados en el mercado de trabajo.
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CAPITULO 4:
GOBIERNO DE C. FERNANDEZ
(2007/2011)

El presente capitulo traza un recorrido por las diferentes politicas publicas formuladas e
implementadas desde las diversas dependencias de la APN destinadas a generar, de
modo directo o indirecto, las condiciones propicias para el aumento y la mejora del trabajo
y el empleo en Argentina, a lo largo de los afios 2008, 2009, 2010 y 2011. Del mismo
modo que en los dos capitulos anteriores, e intentando sostener un enfoque multinivel y
secuencial, el contenido se organiza a partir de dos secciones diferenciadas. La primera
seccion comprende al conjunto de objetivos, medidas, aspectos de implementacion y
resultados inmediatos de las politicas econémicas; mientras que la segunda seccion
abarca a los programas de empleo ejecutados durante el periodo, considerando también
sus objetivos, sus aspectos de implementacion previstos y sus resultados inmediatos. Por
altimo, en el final del capitulo se intenta una conclusién relativa a los avances vy
retrocesos, suscitados durante la etapa 2008/2011, en materia de trabajo y empleo.

Punto de partida

Al momento de asumir la Presidencia de la Nacién Cristina Fernandez de Kirchner, tanto
la situacion econémica como social, en general, gozaban de buena salud. Por un lado,
salvo el IPC y el nivel de emisién monetaria, el resto de los indicadores macroeconémicos
arrojaban cifras, como minimo, alentadoras. Por otro lado, el nivel de desempleo venia
marcando caidas considerables afo tras afio, los salarios reales registraban aumentos

continuos y, por ultimo, la pobreza venia reduciéndose de manera ininterrumpida.

En este escenario nace el nuevo gobierno que, en la voz de la flamante Presidenta,
advierte: “(...) siempre creimos en el pais y en sus hombres y sus mujeres, en el pueblo y
la nacién, palabras que tal vez en tiempos de globalizacion no suenen bien o suenen raro
al menos, pero a poco de conocer los paises con mas desarrollo econémico y social e
indagar en las claves de su crecimiento y de su desarrollo, uno puede encontrar en la

defensa irrestricta de sus propios intereses, como estados y sociedades, la clave de ese
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avance, la clave de ese desarrollo. Por eso, pueblo y nacién en tiempos de globalizacion

siguen mas vigentes que nunca, representar los intereses de los argentinos™.

De esta manera, colocando como fundamento del discurso oficial, y también de las
politicas publicas, la defensa de los intereses de los argentinos a través del
fortalecimiento del Estado - Nacién, como herramienta para enfrentar los embates
propuestos por la globalizacion econémica y cultural, se inicia un nuevo periodo para la
APN en particular y, para la sociedad argentina en su conjunto, que no tardara en
evidenciar los obstaculos y las limitaciones para el pretendido desarrollo nacional por la

via de la inclusion laboral.

Seccién 1: politicas economicas. Objetivos, aspectos de implementacién y

resultados

En el presente periodo se hicieron responsables del manejo de la politica econémica
argentina los ministros Martin Lousteau, Carlos Fernandez y Amado Boudou. Todos ellos,
al igual que en la administracién de Néstor Kirchner, quedaron subordinados a un objetivo

basico ligado con la generacion y mejora del trabajo y el empleo.

Por otro lado, la politica econémica de este periodo, en general, continu6 presentando
rasgos keynesianos o bien neokeynesianos toda vez que fijé como prioridad el alto nivel

7 como instrumentos imprescindibles

del gasto publico y la redistribucién de ingresos®
para impulsar el crecimiento econémico y atender a las exigencias que planteaba el
desarrollo nacional, tanto desde el punto de vista econémico como también social.
Ademas, se implementaron reformas de corte estructural que respondieron a una
concepcién, por parte de la élite gobernante, intervencionista del Estado que abogaba por
la enérgica participacién estatal en los procesos socioecondémicos iniciados luego del

abandono de la convertibilidad.
1 — Politica fiscal

El superavit fiscal, acompafiado de un alto nivel de gasto publico, también fue uno de los
objetivos de la politica econdmica del primer gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner.

Para lograrlo, se sostuvieron las retenciones a las exportaciones e incluso se pretendio

2% Carnandez, C. (2007). Fragmento del discurso pronunciado en el acto de asuncion presidencial.
37 ARos mas tarde, el economista Axel Kicillof difundié la traduccién de estos supuestos bajo una consigna sintesis:
“distribuir para crecer’.
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ampliarlas, aunque finalmente no resulté posible®®.

También se procedio a la
reestatizacion del sistema de jubilaciones y pensiones (eliminacion de las AFJP) mediante
la creacion del SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino), financiado a través de un
régimen solidario de reparto con el fin de disponer de “una masa de recursos importantes
para incrementar la demanda interna a partir de transferencias del Estado y del plan de

obras publicas"™®.

Para proceder a la puesta en marcha del SIPA, se sancion6 la ley 26.425. A través de la
misma se eliminé el régimen de capitalizacion (articulo 1), se transfiri6 en especies a la
ANSES (Administracion Nacional de la Seguridad Social) los recursos que integraban las
cuentas de capitalizacion individual de los afiliados y beneficiarios al régimen de
capitalizacion del SIPA previsto (articulo 7), se establecié que la totalidad de los recursos
sOlo podian ser utilizados para el pago de los beneficios del SIPA y se prohibié la
inversion de los fondos en el exterior (articulo 8). ‘

Ademas, la ley citada cred, en el ambito de la ANSES, el Consejo del Fondo de Garantia
de Sustentabilidad del SIPA cuyo fin era el monitoreo de los recursos del sistema (articulo
12). También establecid que la ANSES debia adoptar las medidas necesarias para hacer
operativa la presente ley en lo relativo a la percepcion de los aportes y el pago de los
beneficios por jubilacion ordinaria, retiro por invalidez y pension por fallecimiento en el
plazo de los 60 dias a partir de la fecha de entrada en vigencia de la ley (articulo 19).

Otro aspecto destacable fue el aumento de la participacion de los impuestos directos en la
estructura tributaria, es decir, los impuestos que gravan los ingresos de las personas.
Ademas, se bajo la participacion de los impuestos indirectos, se introdujeron impuestos a
los créditos y débitos en cuentas corrientes (cheques). No obstante, se mantuvo marginal
la participacién de los impuestos al patrimonio.

Sin embargo, pese a haberse incrementado las fuentes de recursos para sostener el nivel
de gasto publico sin resignar la obtencion de superavit fiscal, los cierres de ejercicio, afio
tras afio, comenzaron a delatar un superavit primario decreciente y un resultado financiero
deficitar.

% Vale recordar la debatida resolucion 125/08 del Ministerio de Economia de la Nacién, a través de la cual se pretendio
implementar un esquema de retenciones moviles a las exportaciones agropecuarias. Finalmente esta iniciativa encontré un
freno determinante en el Senado de la Nacion y tuvo que derogarse dicha resolucion.

=9 Barrios, A. (2015:27). Op. Cit.
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G1: Evolucion Posicién Fiscal (2003/20117)
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Durante la etapa 2008/2011, segun G1, se evidencia la interrupcion de resultados
financieros (incluye gastos fotales) con signo positivo en aumento. La tendencia, ahora, se
muestra inestable, con fuerfes caidas en los afios 2009 y 2011. Por su parte, el superavit
primario (resultado financiero antes del pago de intereses) acusé una caida importante en
el afio 2009 y 2011. En general, se puede advertir que la situacion fiscal, luego de la
crisis, no volvié a exhibir las caracteristicas que mostré a lo largo del periodo 2003/2007.

Parte del deterioro de las cuentas plblicas se puede explicar por la decision de sostener
un nivel de gasto publico elevado, orientado a anclar “tarifas publicas con subsidios que,
al cabo de unos afios, comenzarian a pesar fuertemente en las cuentas fiscales (...)"?*,
En general, el alto gasto publico durante este periodo se justific6 como un instrumento
anticiclico tendiente a morigerar los efectos locales (via comercio exterior) causados por

la crisis internacional del afio 2008.

2 - Politica monetaria y financiera

El horizonte de la politica monetaria, durante este periodo, no fue distinto al periodo
anterior. Es decir, se continué con un tipo de politica monetaria fundamentalmente

9 Musacchio, A. (2015:166). Op. Cit.
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expansiva, promovida especialmente por el aumento sostenido de la cantidad de dinero
disponible en la economia local. El alto nivel de emision, en parte, apunté a compensar el
deterioro fiscal. Sin embargo, también contribuy6é a profundizar la trepada constante del
nivel general de precios que venia expresandose, por lo menos, desde el afio 2007.

G2: Evolucion IPC — Base 1999 = 100 (2003/2011)

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Ecolatina

La tasa de crecimiento interanual del IPC, durante el gobierno de Cristina Fernandez, se
mantuvo por encima de las tasas registradas durante la etapa 2003/2007. Esto es lo que,
en parte, se puede observar en G2.

Como consecuencia del aumento sostenido de precios, también empezé a aumentar la
demanda de divisas para atesoramiento. Frente a esto ultimo, el gobierno actué
“restringiendo la compra de divisas, sobre todo para el sector minorista (...)"*'. Mas tarde,
las limitaciones se robustecieron y “las restricciones se impusieron con requerimientos
tales como la obligacion de justificar el origen de los fondos, el otorgamiento de cupos de
compras relacionados con la capacidad econémica declarada, la prohibicién de divisas

para el ahorro, la introducciéon de un anticipo de impuesto a las ganancias que grava la

*! [dem, p. 167.
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compra de divisas para turismo, las compras con tarjeta de crédito en el extranjero y los
pasajes aéreos al exterior?*,

Otro aspecto importante fue el mantenimiento del objetivo de desendeudamiento externo.
Para ello, en abril del 2010, mediante el decreto 563/10, se reabrid la posibilidad de
ingresar a la reestructuracion que habia hecho Argentina en el afio 2005. Concretamente,
el decreto 563/10 fue la via por la cual se establecid, entre otras cosas, la reestructuracion
de la deuda del Estado Nacional, instrumentada en los titulos publicos que fueran
elegibles para el canje dispuesto en el 2004 y que no hubiesen sido presentados al mismo
(articulo 1). También se dispuso mediante dicho decreto la emisiéon y ampliacién en una o
varias series de bonos y valores fijando montos maximos (articulo 2).

Finalmente, la politica de desendeudamiento encontro, en el afio 2010, la oportunidad de
reabrir el ingreso a la reestructuracion iniciada en el afio 2005. De esta forma, “casi con
las mismas condiciones anteriores, el porcentaje de adhesion aumenté del 76% al 92,4%,
al ingresar algo mas de 12 mil millones de dolares entre inversores institucionales y
minoristas, de 18.300 millones que seguian fuera del canje 2005"%*. Luego de los dos

canjes de deuda, quedaron afuera del canje un 7,6% de los holdouts.

G3: Evolucién Deuda Publica (2003/2011)
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Fuente: efaboracion propia en base a Chegueado.com (sobre datos de Econométrica y Finsoport)

2 [dem, p. 167.
2% Barrios, A. (2015:145). Op. Cit.
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G3 muestra, por un lado, que a lo largo del periodo 2008/2011 la deuda publica externa
no sufrié variaciones considerables, mientras que la deuda piblica total (en términos
absolutos) se incremento levemente en los afios 2010 y 2011. Por otro lado, G3 muestra
que el ratio Deuda Publica Total/PBI disminuy6 en el 2010, luego de haberse mantenido
estable en el afio 2009. En general, diferentes especialistas y consulforas privadas
coinciden en afirmar que, desde el 2004, Argentina experimenté un proceso de
desendeudamiento evidente que se explica “por las renegociaciones de deuda 2005 y

2010, la estatizacion de las AFJP y el pago de deuda con reservas™.
3 — Politica cambiaria y comercial

En materia cambiaria y comercial, durante la gestion de Cristina Fernandez de Kirchner
también se apunté al superavit externo con el fin de generar divisas para usos diversos
como la compra de bienes importados, el abastecimiento de la demanda de la clase
media y alta con fines turisticos o de ahorro, o bien el pago de los intereses y
vencimientos de la deuda externa. Para lograr dicho superavit externo, esta vez se
recurri6 al control progresivo de importaciones, introduciendo un sistema de
autorizaciones vinculado a la relaciéon entre las compras y la capacidad exportadora de los
importadores, con el criterio de que estos ultimos debian ingresar divisas equivalentes a
sus pagos.

Otra dimension que empez6 a evidenciar inconvenientes fue la cambiaria, cuya ventaja se

vio afectada, segun Musacchio®®

, por el proceso inflacionario. Esto, a su vez, estimulo el
aumento de las importaciones y comenz6 a amenazar los saldos positivos de la balanza
comercial. No obstante, el saldo comercial sigui6é siendo superavitario y las exportaciones,
hasta el afio 2011, “generaron todas las divisas que hacian falta (...) y fueron suficientes

para iniciar el mayor proceso de desendeudamiento de nuestra historia”*.

4 Castifieira, R. (2014). En Di Santi, M. ;Argentina se desendeudé o no durante el kirchnerismo? Chequeado.com
Economista, Especialista en Historia Economica y de las Politicas Econdmicas, Dr. En Ciencias Sociales. Actualmente es

;?Evgastigador del Instituto de Investigaciones de Historia Econdmica y Social (IHES), FCE — UBA / IDEHESI - CONICET
dem, p.27
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G4: Evolucién Comercio Exterior (2002/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de INDEC y Ecolatina

En G4 se seriala, por un lado, que entre los afios 2008, 2009, 2010 y 2011, como se dijo,
se mantuvo el superavit comercial y la disminucién del TCR. No obstante, luego del 2008
(crisis internacional), las cantidades exportadas e importadas disminuyeron y, al afio
siguiente, retomaron un sendero de crecimiento que alcanzdé un pico méaximo en el afio
2011.

4 — Politica de rentas y control

Otra finalidad caracteristica del gobierno, en este periodo, fue el avance en materia de
redistribucion de ingresos. Para aproximarse a tal fin, se dio impulso a la Asignacion
Universal por Hijo (AUH), la cual introdujo nuevos perceptores de ingresos: nifios y, mas
tarde, mujeres embarazadas. Por otra parte, en relacién a los precios, se intenté un
control sobre los mismos a partir de presiones informales a empresarios que, mas tarde,

desembocaria obligadamente en la implementacién del programa Precios Cuidados.
La AUH, en particular, fue implementada a través del decreto 1602/09, el cual establecid

la incorporacion al articulo 1 (fija las bases del Régimen de Asignaciones Familiares) de [a

ley 24.714 el siguiente texto: “un subsistema no contributivo de Asignacién Universal por
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Hijo para Proteccion Social, destinado a aquelios nifios, nifias y adolescentes residentes
en la Republica Argentina que no tengan otra asignacion familiar prevista por la presente
ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien

en la economia informal™*.

El decreto en cuestion agregé que quedaban excluidos del beneficio previsto en el parrafo
anterior los trabajadores que se desempefiaban en la economia informal, percibiendo una
remuneracion superior al salario minimo, vital y movil (articulo 2). A su vez, definié que la
AUH consistia en una prestacidén no retributiva de caracter mensual, que se abonaria a
uno solo de los padres, tutor o curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer
grado, por cada menor de 18 afios que se encontrara a su cargo o sin limite de edad
cuando se tratara de un discapacitado; o en ambos casos, siempre que no estuviese
empleado, emancipado o percibiendo alguna de las prestaciones previstas en la ley
24.714 y modificatorias o complementarias (articulo 5). Finalmente, en el decreto se
detallaron los requisitos para acceder a la AUH (articulo 6), las incompatibilidades de las
prestaciones (articulo 9) y se asign6é a la ANSES la facultad para dictar normas
complementarias pertinentes para la implementacion operativa, supervision, control y
pago de las prestaciones (articulo 10).

Por otra parte, los salarios reales promedio mostraron, durante 2008/2011, variaciones
interanuales positivas aunque inestables. Luego de la caida de los salarios poscrisis,
estos comenzaron a recuperarse, alcanzando un pico maximo en 2011.

G5: Evolucion W real promedio/C. Gini (2004/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos INDEC y CESO

1 Decreto 1602/09, articulo 1.
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En G5 se sefiala que el aumento de los salarios reales (de trabajadores registrados del
sector privado) sufri6 una merma luego del 2008 y recuperd un elevado volumen de
crecimiento en 2011. También, se observa que el Coeficiente de Gini per capita indica
que, pese a la crisis internacional, se mantuvo una tendencia hacia la mejora de la
distribucién equitativa del ingreso. Un elemento de influencia en dicha tendencia fue, sin
dudas, la AUH, la cual logré, segun Alejandro Barrios, la desmercantilizacién de los
ingresos de los hogares mas pobres en Argentina y un aumento de la participacion de
estos ultimos en el ingreso nacional (de 0,4 puntos en 2009 y 0,9 puntos en 2012).

Resultados inmediatos

Las politicas econdmicas de la etapa 2007/2011 se encontraron atravesadas por los
efectos locales causados por la crisis internacional desatada en el afo 2008. En su
conjunto, las medidas adoptadas apuntaron a combatir las consecuencias del colapso
financiero internacional, pero sin trastocar los objetivos fundantes del modelo de
crecimiento econémico y desarrollo social promovido desde el afio 2003. En este sentido,
se acudio a reformas de caracter estructural como, por ejemplo, la reestatizacion de los
fondos de jubilaciones y pensiones y la implementacion de la AUH. La eliminacién de las
AFJP permiti6 a la APN disponer de mayores recursos para financiar el elevado nivel de
gasto publico. La AUH, por su parte, se presté como un instrumento para efectuar una
redistribucion secundaria de ingresos que sirviera para proteger, sobre todo, a los

sectores vulnerables de la poblacién en su conjunto.

Como se ha intentado mostrar, los primeros afios de la administracion de C. Fernandez
de Kirchner revelan una desmejora de algunas variables macroeconomicas. El deterioro
fiscal, el exceso de dinero circulante en la economia local, la elevada tasa de inflacion y la
caida de los ingresos por exportaciones son algunos ejemplos. Como contrapartida, se
sostuvo el proceso de desendeudamiento y la mejora de la redistribucion equitativa del

ingreso.

A modo de sintesis, se puede afirmar que durante el periodo en cuestion se
implementaron un conjunto de medidas economicas anticicliclas con caracteristicas
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heterodoxas®® tendientes a conservar la centralidad asignada al trabajo y al empleo,
como asi también la redistribucion de la renta nacional como elemento inescindible del
crecimiento econémico.

Seccion 2: politicas sociales de empleo. Objetivos, aspectos de implementacién e

indicadores

Esta ultima etapa encontr6 a los mismos referentes del periodo anterior a cargo del
MTEyYSS y el MDS. A su vez, se sostuvieron todos los programas mencionados en el
capitulo 3 y se agregaron dos nuevos: PJMyMT (Programa Jovenes con Mas y Mejor
Trabajo) y el PAT (Programa Argentina Trabaja).

A continuacién se detalla la evolucién de los programas extendidos y, posteriormente, se
introduce el contenido y la evolucion de los nuevos programas destinados a resolver las
dificultades para la insercién laboral de trabajadores desocupados.

1 - Programas continuados

1.1 — PJyJHD
G1: Evolucién Beneficiarios PJyJHD (2002/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

26 5e puede afirmar que las interpretaciones y medidas econémicas heterodoxas, en general, son aquellas que escapan al
molde fijado por las recetas ortodoxas. Mientras que estas (ltimas ponen de relieve principios tales como racionalidad y
equilibrio, las versiones heterodoxas incorporan prioridades relativas a la estructura social de un pais.
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G1 muestra una tendencia decreciente de beneficiarios para el periodo 2008/2011. En

término comparados, el periodo de CFK comprende una cantidad de beneficiarios

promedio por afio significativamente menor que el periodo encabezado por NK.

1.2-8D

G2: Evolucion Beneficiarios SD (2002/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

Se constata en G2 un comportamiento irreqular de la cantidad de beneficiarios por afo.

Tal como advierte Neffa, “esta informacion debe analizarse con cuidado, porque el

nimero de beneficiarios puede haber variado al interior de cada afio, y por ofra parte

puede fratarse de beneficiarios que permanecieron en el seguro sélo unos meses, antes

de conseguir un empleo”.

1.3 -PDELV

G3: Evolucion Beneficiarios PDEL V (2004/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informaciéon MTEySS
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La cantidad de beneficiarios del periodo de interés muestra en G3 una tendencia
decreciente. Asimismo, si se compara la cantidad de beneficiarios promedio por afio entre
un periodo y otro, se advierte ofra vez una disminucién considerable.

1.4 - REPRO
G4: Evolucion Beneficiarios REPRO (2003/2010)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

G4 permite observar un incremento notable de los beneficiarios del REPRO durante los
afios 2009 y 2010. Este aumento, segun un informe de OIT titulado ‘Pacto Mundial para el
Empleo. Estudio Nacional. Argentina’ (2011), se debe a que este programa fue utilizado
como un estabilizador social central tendiente al sostenimiento del empleo durante los
afios siguientes a la crisis internacional del 2008. En particular, el REPRO actué como un
programa basado en la existencia de una relacion laboral formal y fue complementario de
otros programas basados, por el contrario, en la ausencia de dicha relacién (SD, por
gjfemplo).
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1.5-PEC
G5: Evolucion Beneficiarios PEC (2003/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

A lo largo de la administracion de CFK, segun G5, se puede apreciar un incremento anual
promedio de beneficiarios respecto del periodo anferior.

1.6 - MAO
G6: Evolucion Beneficiarios MAO (2003/2011)

0 327
g 310
LS | 2% 128
& IEH) 23439
15077 15093 15602 EC:
1500 — - =B =
1 O r-nl. _.--
, ]
487 AX s
. il 2 =
1 i T AN N | ¥; =

Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

G6 advierte que, al igual que el resto de los programas, la cantidad de beneficiarios del
periodo 2008/2011 es mayor que la registrada, afio tras afio, en el periodo de gobierno de
Nestor Kirchner.
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1.7 —= PNRT
G7: Evolucién Tasa de Regularizacion Trabajadores (2005/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

El grafico 7 indica un leve incremento de la tasa de regularizacién promedio durante el
periodo 2008/2011 en comparacion con el periodo 2005/2007.

1.8 - SCyE
G8: Evolucion Beneficiarios SCyE (2006/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS
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En G8 es posible advertir un aumento sostenido de la cantidad de beneficiarios durante el
mandato de CFK en particular, y también a lo largo de toda la serie en general. En parte,
el aumento sostenido de beneficiarios del SCyE se explica por el hecho de haber sido uno
de los programas que mas absorbié a los beneficiarios del PyJHD.

1.9 - PFSPE
G9: Evolucion OEM (2005/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

La cantidad de OEM, segun G9, aumenté en forma sostenida a lo largo de la serie.
Aumentd tanto durante el periodo 2005/2007 como también durante el periodo 2008/2011.

G10: Distribucion OEM por provincia (2010)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEYSS
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En G10 puede apreciarse que la Provincias de Buenos Aires concentra la mayor cantidad
de OEM (22% del fotal). En sequndo lugar, se encuentra S. Fe (13% del total). Detras de
las dos provincias mencionadas, se encuentran Cordoba (7% del total), Tucuman y San
Juan (6% del total), Entre Rios (5% del total), y Mendoza y Misiones (4% del total). La
cantidad de OEM por provincia es una variable cuyo comportamiento puede explicarse
por la extension geografica, el tamarfio de la poblacion y/o la tasa de desempleo de cada
una de las provincias.

G11: Evolucién Personas Atendidas OEM (2006/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion del MTEYSS

A lo largo de toda la serie, segin G11, se puede advertir un aumento sostenido de la
cantidad de personas atendidas, por afio, en las OEM.

1.10 - PIL
G12: Evolucion Beneficiarios PIL (2005/2011)
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Fuente: elaboradon propia en base a sistema de informacién MTEySS
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En G12 se repite la misma tendencia que se observa en los graficos anteriores. Es decir,
un aumento sostenido a lo largo de los dos periodos.

1.11 - PFPCCL
G13: Evolucién Beneficiarios PFPCCL (2003/2012)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

La evolucién de la cantidad de beneficiarios del PFPCCL, segin G13, se muestra en
aumento constante arfio tras afio, exceptuando los afios 2010 y 2011 para las
certificaciones y el afio 2011 para las actividades de formacion.

1.12 - PFIFP
G14: Evolucion Instituciones Beneficiarias PFIFP (2006/2011)
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G14 muestra una evolucion inestable de las instituciones incorporadas a procesos de
mejora. Durante la administracion de CFK se verifica un incremento sostenido hasta el
afio 2010, verificandose un descenso en el afio 2011.

113 -PET
G15: Evolucion Beneficiarios PET (2007/2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

G15 afirma una tendencia en aumento y sostenida de los beneficiarios anuales del PET.

1.14 — INTERZAFRA

De acuerdo con la informacion de la cuenta inversion que publicd, en su momento, el
MECON, el niumero total de beneficiarios, a diciembre del 2008, alcanzd los 22.762
beneficiarios. Luego, entre el cuarto trimestre del 2009 y el 1er trimestre del 2001, se

registro la siguiente cantidad de beneficiarios por provincia.
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G16: Cantidad de Beneficiarios INTERZAFRA por provincia
(4to trimestre 2009/1er trimestre 2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a sistema de informacion MTEySS

G16 permite concluir que la mayor cantidad de beneficiarios del INTERZAFRA se
encuentra en Tucuman, Salta y Jujuy. Estas tres provincias son, por cierto, las principales
productoras de azicar de Argentina y, por lo tanto, las que mayor fuerza de trabajo

ocupan en el rubro.

1.15 — Otros programas continuados

Otros programas continuados, ya descriptos en el capitulo anterior, fueron el PILTC, el
RCFC, el PTC, el PHT, el PATTPP, el PAFS vy, por ultimo, el PFEP, cuyo programa,
desde su creacion (2007) hasta el afio 2009, financié mas de 180 proyectos, segun Neffa.
Sobre cada uno de estos programas se ha podido constatar la continuidad a lo largo del
periodo abordado en este capitulo, sin embargo no se ha podido obtener datos relativos a

la evolucion de los mismos.
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2 - Programas Nuevos

2.1 - PJMyMT

Este programa fue creado por resolucién N° 497/2008 y se enfocé a la inclusién socio —
laboral de jovenes entre 18 y 24 afos de edad. En concreto, el objetivo del programa fue

el incremento de la empleabilidad de los jovenes.

En cuanto a los beneficios, el programa se abocd a brindar apoyo en aspectos tales como
la terminalidad de estudios, adquisicion de oficios por medio de cursos de formacion
profesional, la busqueda e insercion laborales, iniciativas de autoempleo y realizacion de
practicas calificantes. También se incluyo una asignacién econémica por beneficiario con
una base de 150 pesos por un plazo que varidé entre 2 y 18 meses condicionados al
cumplimiento de compromisos especificos vinculados a la participacion en actividades del
programa. A su vez, dichas actividades podian orientarse al aumento de la empleabilidad
por la via de la formacién o apoyo a la insercién laboral o bien a través de insercion
laboral bajo patrén o por cuenta propia.

En resumen, los beneficios se organizaron en torno a programa de formaciéon para la
certificacion de estudios, cursos de formacion profesional, certificacion de competencias
profesionales, apoyo a la formacion de emprendimientos independientes, practicas
laborales o entrenamiento, incentivos financieros a la demanda de trabajo de Pymes vy,
finalmente, ayudas economicas.

Por ofra parte, algunas acciones estratégicas del programa fueron la orientacion e
induccion de los jévenes al mundo del trabajo, la asistencia permanente para el trazado
de estrategias para la busqueda laboral, la intermediacién laboral de las oficinas
municipales de empleo a través de la asignacion de un tutor personal a cada joven
integrante del programa. Este tutor debia proponer al joven actividades, evaluar su
desempefio, promover su participacion activa y derivarlo a entrevistas de trabajo en
funcién de vacantes de empleo ofrecidas por las empresas.
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La gestion de este programa se apoy0 en las capacidades institucionales en el nivel local,
en particular los municipios, a través de los servicios municipales de empleo. Sin
embargo, también se basé en la participacién y coordinacion de acciones por parte de
gobiernos provinciales y municipales, instituciones de formacién profesionales,

organizaciones empresariales, organizaciones sindicales y ONG's.

Por (ltimo, se establecieron algunas incompatibilidades tales como la percepcion de
ayudas econdémicas previstas por el SCyE, el PJyJHD y otros programas sociales de
empleo nacionales, provinciales, municipales, o bien prestaciones previsionales y
pensiones no contributivas (salvo las otorgadas por motivos de discapacidad del titular).

Segln los datos disponibles, el comportamiento de la cantidad de beneficiarios, afio tras

afio, fue el siguiente.

G17: Evolucién Beneficiarios PJMyMT (2008/2010)
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Fuente: elaboracién propia en base a sistema de informacion MTEySS

Los beneficiarios del PJMyMT, segin G17, aumentan afio tras afio, aunque lo hacen a
mayor escala entre el afio 2008 y 2009 que entre el afio 2009 y 2010.
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2.2 -PAT

A través del Argentina Trabaja, el gobierno se propuso crear 100.000 empleos mediante
cooperativas que serian constituidas al principio en el conurbano bonaerense, dado que
aqui se registraban las mayores tasas de desempleo e indigencia. En primera instancia,
se estim6 que cada cooperativa iba a reunir entre 50 a 70 personas. Asimismo, las
cooperativas, desde la perspectiva del programa, tenian como finalidad realizar trabajos
comunales simples, de pequefia y mediana dimension (reparacion y ampliacion de
escuelas, arreglo de baches, instalacion de cloacas, mejora y mantenimiento de los
espacios publicos, etc.).

A los fines de la implementacion del PAT, el gobierno nacional, a través del Ministerio de
Planificacion, se encargd de realizar los aportes a los municipios para que estos ultimos
gestionaran las actividades, comprara los insumos y herramientas, y estableciera los
dispositivos de seguridad. Por otra parte, la distribucion de los excedentes a los
asociados se fij6 de antemano bajo una suma de dinero mensual en concepto de sueldo.
Para cobrarlo, los socios de las cooperativas debian anotarse como monotributistas
sociales y efectuar el aporte correspondiente, con lo cual el sueldo neto factura seria de
1.240 pesos.

En cuanto a las autoridades, la normativa establecio que cada cooperativa debia tener un
presidente, un secretario y un tesorero. A su vez, se preveia un coordinador general,
designado con el acuerdo del MDS y las autoridades locales, que debia organizar las
tareas de los miembros. Asimismo, las autoridades municipales o agrupaciones sociales,
que asumian parte de la tarea de organizar las cooperativas, condicionaban las
decisiones a tomar, limitaban la autonomia y también el control democrético de los socios.
En dltima instancia, se establecia, ademas, que los gobiernos locales dictaran la
reglamentacion interna de cada cooperativa en cuanto al proceso de trabajo, dias y
horarios de labor y modalidad de ejecucion. Durante el inicio, la fiscalizacion de las
cooperativas estaba a cargo de los intendentes y del personal del MDS, en vinculacion
con los centros integradores comunitarios y el Instituto Nacional de Asociativismo y
Economia Social.

169



En relacion con los resultados, segin la fundacion Poder Ciudadano, “en octubre del 2011
(...) la cantidad de incorporados llegé a 200 mil personas”**®. Por su parte, la cantidad de

cooperativas inscriptas presento las siguientes variaciones.

G18: Cantidad de cooperativas PAT (2010/2011)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de Poder Ciudadano, 2012

G18 muestra un aumento de beneficiarios entre el afio 2010 y 2011.

Como conclusion, el politélogo y funcionario publico Daniel Arroyo (ex viceministro de la
cartera de desarrollo de la Nacidn) subray6 que los datos “muestran que el objetivo inicial
y cuantitativo del programa se cumplid, pero no asi el cualitativo (...) Son deudas
pendientes lograr que los beneficiarios salgan totalmente de la informalidad para entrar en
el mercado formal y consolidar la autonomia de las cooperativas para que puedan salir de
la dependencia estatal directa®®’. Asimismo, afirma Arroyo que la remuneracién que
perciben los cooperativistas es precaria en relacion con la carga horaria, ya que un
trabajador del PAT se desempeiia en mddulos de 40 horas semanales (8 horas diarias) y
recibe un sueldo basico de 1.285 pesos. Esta remuneracion marca un piso laboral mas
bajo que el salario minimo, que es el que esta establecido por ley.

¢ Fundacion Poder Ciudadano (2012). Proteccion de Derechos Sociales a través de la Transparencia y el Acceso a la
Informacién. En Di Santi, M. (2012). E/ Plan Argentina Trabaja, numeros y deficiencias. Chequeado.com.
2% Arroyo, D. (2012). En Di Santi, M. (2012). Op. Cit.
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Resultados inmediatos

En el presente periodo se mantuvieron los planes de empleo de los periodos anteriores.
El PJyJHD, por su parte, continué mostrando una tendencia decreciente en términos de
cobertura. Tal es asi que, a fines del afio 2011, sus beneficiarios no llegaron a 14.000.
Asimismo, disminuyé sostenidamente la cobertura de otros programas menores como el
PDEL V. No obstante, el resto de los programas iniciados en 2002 o en 2003/2007
mostraron un comportamiento estable o bien creciente respecto de su cobertura. Son
claros ejemplos el REPRO, el PEC, el MAO, el SCyE, el PFSPE, el PIL, el PFPCCL, el
PET, el INTERZAFRA, entre otros. Vale recordar que, como se dijo, el aumento de los
beneficiarios de muchos programas de empleo se debid, en parte, a la emigracion de
muchos trabajadores desocupados que abandonaron el PJyJHD vy, por ofra parte, tal
como sostuvo la OIT, también influyd la crisis internacional del afio 2008.

Como novedad, la gestion de Cristina Fernandez introdujo dos programas. Uno de ellos
se orientd a resolver la problematica del desempleo juvenil®' (PJMyMT), y el otro se
abocé a generar nuevos puestos de trabajo para desocupados en general (PAT). Ambos
programas mostraron una cobertura en ascenso durante sus primeros afios de ejecucion.
Asimismo, el PAT insinu6 un modelo de gestion asociada que involucro la multiplicidad de
actores. No obstante, tal como afirmé Arroyo, el desarrollo de las cooperativas, en la

practica, no pudo superar la dependencia estatal.

En general, el esquema de las politicas de empleo implementadas durante el periodo
2008/2011 se concentrd fuertemente en la PEA desocupada y, en menor medida, en la
PEA ocupada y en el apoyo a microemprendimientos. A su vez, ganaron protagonismo los
planes tendientes al logro de la inclusion sociolaboral, manteniéndose también la apuesta
a la mejora de la empleabilidad y la transferencia directa de ingresos.

Como resultados, a lo largo de la administracion de Cristina Fernandez de Kirchner se
advierte que la tasa de desocupacion mantuvo una leve tendencia decreciente (ver Anexo

2, Tabla 2), mientras que el nivel de empleo se mantuvo relativamente estable (ver Anexo

*' En los dltimos afos ha ido cobrando difusién publica la problematica relativa a los denominados “ni ni” (jévenes que no
esfudian ni trabajan).
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2, Tabla 2). No obstante, la tasa de crecimiento interanual de empleo en el sector privado
registré una variacion negativa en el afio 2009, mientras que la cantidad de empleos en el
sector publico continu6 aumentando, pero a un ritmo menor respecto de los afios
anteriores (ver Anexo 2, Tabla 3 y 4). Por su parte, la cantidad de beneficiarios de los
programas de empleo encontré otro pico maximo en el afio 2009, y luego recupero su
tendencia a la baja en los afios 2010 y 2011. De este modo, todos los indicadores citados
sugieren que la economia perdio el vigor de los afios anteriores para generar puestos de
trabajo y que, al mismo tiempo, los programas de empleo salieron compensar dicho

déficit, sobre todo en el afio 2009.
Conclusiones

Las politicas publicas del periodo de-gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner
marcaron una continuidad con el periodo anterior en lo tocante al trabajo y el empleo
como eje estructurante de todas las intervenciones estatales. No obstante, este periodo
ofrecio una particularidad: la crisis financiera del afio 2008**2. Frente a este hecho, la
economia nacional se resintié y, en consecuencia, se produjo un giro tanto en el uso de
los instrumentos de politica econémica como también en el perfil de las politicas sociales

tendientes a resolver o compensar las falencias del mercado de trabajo.

Algunos de los efectos concretos de la crisis del afio 2008 fueron: desaceleracion de la
actividad econémica (ver Anexo 1, Tabla 2), caida de la recaudacion® como
consecuencia de la contraccion del comercio exterior y el debilitamiento de la demanda
doméstica, deterioro de las cuentas publicas como consecuencia del incremento de los
gastos. En relacién estricta con el mercado de trabajo, “los efectos de la crisis (...)
parecen haber sido moderados (...). La tasa de empleo sufrié una contraccion durante los
primeros trimestres del afio 2009, luego se estabilizd en el tercero, para comenzar a
crecer nuevamente desde el Gltimo trimestre de ese afio"*. No obstante, “la capacidad

de generar empleo de la economia comienza a ralentizarse aun antes de haberse hecho

2 go trata de una crisis desatada a partir del colapso de la burbuja inmobiliaria en Estades Unidos (crisis de las hipotecas
subprime). Al poco tiempo, repercutié severamente en el sistema financiero norteamericano (la quiebra de Lehman Brothers
es un icono) y, mas tarde, en el internacional, generando severa iliquidez, derrumbes bursatiles e incluso crisis alimentarias.
#3 Esta baja de recursos impulsé, en parte, la unificacién del sistema de jubilaciones bajo el régimen de reparto estatal que
tuvo lugar en 2008.

4 0|T (2011). Pacto Mundial para el Empleo. Estudio Nacional. Argentina. 1ra edicién, Buenos Aires: Argentina / Oficina de
Paris de la OIT para la Argentina, p. 27.
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evidentes los efectos de la crisis internacional. En efecto, desde la segunda mitad de 2007
parece observarse cierto estancamiento en la tasa de empleo (...)"***. Esto es, la crisis
resulta un elemento sélido para explicar la contraccion del mercado de trabajo, pero no
suficiente.

Como quiera que sea, la administracion kirchnerista, pese a los obstaculos, decidié
aferrarse a sus objetivos fundantes y adopté medidas tendientes a impulsar la demanda

- efectiva y a mantener los niveles salariales. Durante la primera parte del 2009, “la politica

monetaria y cambiaria tuvieron como objetivo reducir los impactos negativos de la crisis
internacional sobre las variables reales (...). En este sentido, el BCRA opero a través de
tres vias (...): la intervencion en el mercado con el fin de reducir las tasas de interés; la
aplicacion de dispositivos para apuntalar la liquidez bancaria; y la intervencion en el
mercado cambiario, con el objetivo de evitar una elevada volatilidad de la paridad
cambiaria. Esta medidas permitieron que (...) se recuperara el crédito doméstico y otros

agregados monetarios, como los depésitos bancarios y titulos pblicos”¢,

En forma paralela a las medidas de politica monetaria y cambiaria, el gobierno de Cristina
Fernandez llevé adelante, como ya se sefiald, una politica fiscal expansiva, basada en el
aumento del gasto corriente y la inversion publica. Esto fue posible, en parte, gracias a la
unificacion del sistema de jubilaciones bajo el régimen de reparto estatal, lo cual permitio
financiar a sectores productivos afectados por la crisis. Asimismo, se utilizaron programas
de empleo como estabilizadores sociales. Entre ellos, OIT destaca el REPRO, el SD, el
SCyE, el JMyMT y el PAT. Paralelamente, se continué con los servicios publicos de
empleo orientados a la capacitacion y orientacion laboral con el fin de lograr mejoras en la
empleabilidad de los desocupados en particular, y de la PEA en general.

Se ha podido ver que algunas variables macroeconémicas, durante el periodo en
cuestion, continuaron mostrando signos favorables pese a los efectos negativos
provocados por la crisis internacional. Por su parte, el PBIl continué un sendero de
crecimiento (ver Anexo 1, Tabla 2), los salarios reales de los trabajadores registrados del

sector privado siguieron subiendo (ver Anexo 1, Tabla 3), la deuda publica externa llegd a

5 [dem, p.28
26 jdem, p. 43.
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un minimo récord y la tasa de desempleo, luego de un amesetamiento entre los afos
2008 y 2009, recuperd su tendencia decreciente. No obstante, la capacidad de absorcién
de fuerza de trabajo, por parte del sector privado, delaté una merma que, en parte, fue
compensada por los programas de empleo y también por la absorcion del sector publico.
Asimismo, desde el 2007 comenzo deteriorarse la situacion fiscal y las cantidades
exportadas, en el 2009, se resintieron fuertemente (ver Anexo 2, Tabla 5). Finalmente, el
nivel general de precios se desaid en una escalada constante que fue deteriorando
progresivamente el humor social y las bases de la legitimidad del orden propuesto, desde

el 2003, por la élite politica gobernante.

Por momentos, parecié que la economia argentina habia llegado al maximo de sus
posibilidades y, sin embargo, restaba incluir, como minimo, a un 8% de la PEA que aln
permanecia excluida del mercado de frabajo. Ante esto, el gobierno nacional realizo
intervehciones anticiclicas (via gasto publico) tendientes a la proteccién del mercado
interno y el consumo doméstico. También procurd la redistribucién de ingresos no
salariales que pudieran contener, sobre todo, a aquellos sectores de la poblacién que,

hasta el momento, carecian de ingresos salariales.

Otra vez, la variable determinante pareci6¢ situarse en el ambito de la economia. De
manera auxiliar, y destinadas a aliviar la coyuntura, aparecieron las politicas de empleo,
las cuales se presentaron como un conjunto de alternativas centradas en la PEA
desocupada que aspiraron, en unos casos, a mejorar las empleabilidad de los
desocupados y, en otros casos, apuntaron a consolidar, no sin dificultad, proyectos
basados en el asociativismo, el microemprendedorismo y la economia solidaria.
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CAPITULO 5:
REFLEXIONES FINALES

Sobre los objetivos y sus fundamentos tedricos

El abandono del régimen de la convertibilidad implicé algo mas que la instalacion de un
nuevo régimen cambiario. Exigi6, mas bien, una nueva férmula politica®®’ que fuera capaz
de instalar un nuevo orden de cosas que gozara de legitimidad social. En este sentido,
Eduardo Duhalde y su equipo de gobierno proveyeron los primeros elementos para fundar
un nuevo orden que permitié a las élites politicas dominantes conservar el poder estatal y

destronar la célebre consigna del 2001, que fue: “que se vayan todos"*®.

El discurso de asuncion de Duhalde dejé ver sus tres ejes de gobierno, a saber:
reconstruir el poder politico institucional de la Nacién, garantizar la paz social y sentar las
bases para un nuevo proyecto nacional fundado en la produccién y el trabajo, en la
recuperacic')h de los mercados internos y externos, en la promocién de un justa
distribucién de la riqueza y de un desarrollo humano sustentable. Estos tres ejes sirvieron,
en mayor o menor medida, como insumos para pasar, otra vez, de un ciclo de

desencantos al ciclo de una nueva ilusion.

Ahora bien, para aproximarse a estos tres objetivos, Duhalde y su equipo tuvieron que
ceder a un conjunto presiones que expresaban los intereses de ciertos sectores del
capital financiero trasnacional y el sector privado local e internacional. En otros términos,
la instalacién de un nuevo orden implicé un costo que, por cierto, no fue distribuido en
forma equilibrada. En este sentido, “el Estado intervino sobre el sistema financiero durante
la crisis con el objetivo de reestablecer las condiciones de acumulacion y reproduccién del
capital, salvaguardando las relaciones sociales capitalistas. El restablecimiento de las
condiciones de rentabilidad de las empresas y del sistema financiero pudo efectuarse por

(...) la licuacion de deudas via pesificacion asimétrica y la compensacion a las entidades

®7 Vale recordar que este término fue acufiado por Gaetano Mosca, quien lo definié como el sostén de la posicién de
privilegio con la que cuenta la clase politica. Afirmé Mosca que la minoria gobernante justificara su poder en principios
abstractos que tienen arraigo en la historia de una sociedad determinada. Esta abstracciéon, ademds, permite que el poder
de la élite politica no sea permanentemente cuestionado por parte de los gobernados. Sin embargo, la férmula politica
también posee aspectos concretos que permite a la clase politica gobernante ganar adhesién mediante acciones palpables.
En este sentido, la férmula politica se sirve de los aparatos burocraticos del Estade Moderno para ejecutar decisiones que
gtéeden ser aceptadas gracias a la farmula politica.

Esta expresion tuvo que ver con la insatisfaccién generalizada de la sociedad respecto de los resultados de la
democracia en materia de politicas publicas y de la incapacidad de algunos dirigentes para gobernar con honestidad y
ocuparse de los problemas de la gente. No tradujo, sin embargo, un deseo de abandono de la democracia por parte de la
ciudadania. Ver Ferreira Rubio, D. (2008). “Que se vayan todos. La crisis argentina de 2001/2003."
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financieras. En términos generales, estas politicas generaron una fuerte transferencia de
riqueza con impronta regresiva, desde los (...) pequefios ahorristas y la sociedad en su
conjunto —via incremento de la deuda publica- hacia los grandes deudores y los sectores

mas concentrados de la economia”®®,

Luego de la devaluacion, la pesificacion y el salvataje, la administracion de Duhalde
comenz6 a orientar sus politicas publicas hacia los siguientes objetivos: “restaurar el
equilibrio macroeconémico (...), reactivar la economia, crear una red de contencién para
la familias desempleadas, normalizar las relaciones con el mundo e impulsar sélo las

reformas estructurales imprescindibles (...)"*.

Tiempo mas tarde, el 25 de mayo del 2003 concretamente, luego de que Duhalde
decidiera anticipar el llamado a elecciones presidenciales, resultd electo Néstor Kirchner,
a quien el ex gobernador bonaerense le brindé su apoyo durante toda la campaiia
electoral. Por su parte, el flamante presidente santacrucefio hizo propios los ejes de
gobierno explicitados por Duhalde y los integré en una férmula politica -y en un esquema
de gestion de la cosa publica- que con el tiempo encendid en vastos sectores la poblacion
argentina. En este sentido, sirve repasar algunos pasajes del discurso de asuncién
presidencial de Néstor Kirchner, en los cuales el nuevo mandatario refirid a “un modelo

"% vy resalt6 la necesidad

argentino de produccion, trabajo y crecimiento sustentable (...)
de “promover politicas activas que permitan el desarrollo y el crecimiento econémico del
pais, la generaciéon de nuevos puestos de trabajo y la mejor y mas justa distribucion del
ingreso”?*?. También advirtié en su discurso, el ex Presidente, que los problemas de la
pobreza “no se solucionan desde las politicas sociales sino desde las economicas (...). La
tragedia civica del clientelismo politico no es producto de la asistencia social (...), sino de
la desocupacion como consecuencia de un modelo econémico. En nuestro pais la
aparicion de la figura del cliente politico es coetanea con la de los desocupados™, De
esta manera, Kirchner ofrecié un esquema de prioridades, dentro del cual se le asigné a la

politica econdémica “(...) el objetivo basico de asegurar un crecimiento estable, que

% Allami, C. (2012). El papel del Estado en la distribucion de los costos sociales del colapso de la convertibilidad: Ia
intervencion en el mercado financiero durante la crisis 2001/2002. Tesis de Maestria en Ciencia Politica y Sociologia.
FLACSO, p. 129 N
%0 puhalde, E. (2007). Memorias del incendio. Los primeros 120 dias de mi presidencia. Ed. Sudamericana, 1ra edicién, p.
254,
1 Kirchner, N. (2003). Pasaje del discurso de asuncion presidencial.
s

idem.
#2 jdem.
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permita la expansion de la actividad y empleo constante (...)"**, mientras que a las
politicas sociales se le cedié el rol de “profundizar la contencién social de las familias en
riesgo, garantizando subsidios al desempleo y asistencia alimentaria, consolidando una
verdadera red federal de politicas sociales integrales para que quienes se encuentren por
debajo de la linea de la pobreza puedan tener acceso a la educacion, la salud publica y la

vivienda"?®*,

Por otra parte, para Néstor Kirchner la politica econdmica debia cumplir con ciertas
condiciones para lograr el objetivo de crecimiento econémico con empleo. Una de ellas
era el equilibrio fiscal. Al respecto, dijo que “el equilibrio fiscal debe cuidarse. Eso implica
mds y mejor recaudacion y eficiencia y cuidado en el gasto. El equilibrio en las cuentas
publicas, tanto de la Nacién como de las provincias, es fundamental’®®®. Luego agrego:
“(...) el pais no puede continuar cubriendo el déficit por la via del endeudamiento
permanente ni puede recurrir a la emision de moneda sin control, haciéndose correr
riesgos inflacionarios que siempre terminan afectando a los sectores de menos ingresos
(...). El equilibrio fiscal debera asentarse sobre dos pilares: gasto controlado y eficiente e
impuestos que premien la inversion y la creacion de empleo y que recaigan alli donde hay
real capacidad contributiva (...). Con equilibrio fiscal, la ausencia de rigidez cambiaria, el
mantenimiento de un sistema de flotacion con .po!itica macroecondmica de largo plazo
determinada en funcion del ciclo de crecimiento, el mantenimiento de superavit primario y
la continuidad de superavit externo nos haran crecer en funcién directa de la recuperacioén
del consumo, de la inversion y de las exportaciones (...). Este modelo de produccion,
trabajo y crecimiento sustentable y con reglas claras, generara recursos fiscales,
solvencia macroecondmica y sustentabilidad fiscal creando las condiciones para generar

nuevo y mayor valor agregado (...)"**’.

En suma, queda claro que, a priori, la propuesta econémica de Néstor Kirchner y su
séquito de funcionarios se orientd por algunos de los principios del Neokeynesianismo?¢.

4 [dem.
5 [dem.,
5 jdem,
22::; idem. . '

Como se sugirio en el capitulo 1, el Neokeynesianismo (o Sintesis Neoclasica) es una corriente de pensamiento
econdmico que retomé los supuestos basicos del Keynesianismo y reeditd algunos de sus principios. En parte, esta
readaptacion estuvo motivada por la crisis de los ‘70, donde el gasto publico no pudo solucionar los problemas de
desempleo y provocd un preceso de inflacién que se combiné con recesion, En consecuencia, un conjunte de autores (G.
Mankiw, P. Romer, E. Phelp) se propusieron integrar fundamentos de la teoria macroeconémica de Keynes con postulados
de la teoria microeconomica de la Escuela Neoclasica. En torno al empleo, siguié negando la tendencia natural al pleno
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De hecho, el ex presidente no perdia oportunidad por explicitar su afinidad a dicha
corriente de pensamiento. En alguna ocasion, por ejemplo, llegd a resaltar la necesidad

de “recuperar la piramide fiscal y fomentar una inversion neokeynesiana™*®®.

Desde una perspectiva mas amplia, se puede afirmar, entonces, que la élite politica
gobernante del periodo 2003/2011 entendié que el Estado Nacional debia intervenir
decididamente en la economia, ya que esta ultima actuaba como una variable
determinante a la hora de generar empleo. De este modo, se fijo una relacion causal
intensa entre crecimiento econémico e incremento de puestos de trabajo. Pero no se hizo
referencia a cualquier tipo de crecimiento econémico®®, sino a uno especifico basado en
el mantenimiento de un TCR competitivo y estable que asegurara mercado al sector
primario y posibilitara el ingreso de divisas para alentar un nuevo proceso de
industrializacién sustitutiva de importaciones®' y la ampliacién del mercado interno. En
verdad, este ultimo fue entendido como la auténtica fuente de generacién de empleo
genuino y masivo. Por este motivo se apostaron tantos recursos a la demanda agregada

en general y al consumo interno en particular.

En linea con lo anterior, son contundentes algunas definiciones del ex funcionario publico
Alejandro Barrios, quien declaré en una conferencia lo siguiente: “(...) era muy importante
para este modelo que todos los argentinos tengan plata (...). Fui a dar una charla para
comerciantes de Moreno (...). Fui a Trujui. Y un sefior, un comerciante (...) me dijo: yo
perdoname, pero yo estoy en contra de la AUH. Le digo bueno, yo quiero que vos me
expliques una cosa ;Vos vendés mas medias (...) ahora que antes o no? Si, vendo mas
medias ,Vos creés que vos vendés mas medias (...) porque limpiaste el vidrio de la
vidriera?, ;o0 porque le cambiaste la bolsita a la media, que tu oferta es mejor? Si, no sé
iNo hermano! {Vos vendés mas medias porque la compariera, ahora, puede mandar a su
hijito en invierno porque la Presidenta le paga la AUH! {Vos no vendés mas medias

empleo, aunque reconocio la necesidad de alternar politicas fiscales con politicas de rentas que incrementen el nivel de
demanda agregada.

= Kirchner, N. (2002). Fragmento de una entrevista concedida a Diario La Nacion.

2% | a experiencia neoliberal argentina de los ‘90 mostré, por ejemplo, que el crecimiento econoémico y la reforma de las
instituciones laborales, oportunamente realizadas, tuvieron un efecto decepcionante sobre el nivel de empleo o bien un
escaso efecto sobre la elasticidad empleo - producto. Ver Sala, J. (2008). Convertibilidad, reforma laboral y negociacion con
sindicatos.

21 | 3 primera implementacion del modelo de Industrializacién Susfitutiva de Importaciones (ISl), en Argentina, tuvo lugar
en 1930 y fue impulsada por el techo alcanzado por la frontera agropecuaria pampeana y la caida de la demanda y precios
internacionales de los productos primarios. Entre 1930 y 1952 se desarrollo la S| sencilla, mientras que a partir de 1953
tuvo lugar el desarrolio de la ISI compleja. Ver Ferrucci. R. (1991). Polftica econémica. argentina contemporanea. 3ra
edicién, Editorial Macchi.
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porque sos un capo, vos vendés mas medias porque la compafiera tiene plata para
comprarle medias al guri! El problema es siempre la demanda. Nosotros queremos
generarle demanda poniendo plata en el bolsillo al pueblo argentino. Porque nosotros, el
pueblo argentino, no nos vamos a Miami, ni fugamos ddlares. A nosotros cuando nos
ponen un peso en el bolsillo hacemos un asadito, invitamos al negro, salimos con la bruja

y nos tomamos un cervecita, dinamizamos la economia (...)"*?.

Dicho de otro modo, el modelo de desarrollo 2003/2011, segtn Barrios, se estructuré en
tres columnas. Una de ellas fue encabezada por el objetivo del superavit comercial,
tendiente a la superacion de la restriccion externa. Una segunda columna definia como
prioridad el superavit fiscal y el desendeudamiento con el fin de conquistar la soberania
economica. Y por ultimo, una tercera columna rescataba la implementacién de politicas

sociales y de ingresos con el fin de promover el crecimiento del mercado interno.

Asi las cosas, las politicas sociales abocadas al desempleo —o politicas de empleo en
sentido estricto- tuvieron el cometido' de ‘actuar, predominantemente, sobre aquella parte
de la PEA excluida del mercado de trabajo. En un principio intervinieron sobre este
segmento poblacional otorgando beneficios asistenciales y de alivio de la coyuntura.
Luego, ampliaron el esquema de intervenciones, persiguiendo objetivos tales como la
mejora de la empleabilidad, el incentivo al microemprendedorismo y al asociativismo, y la
ampliacion territorial de los servicios publicos de empleo. Estos objetivos fueron los
explicitos. Pero también existio otro propésito —tal vez el mas importante- que tuvo que
ver con lo escrito en el parrafo anterior. Esto es, la utilizacién de diferentes instrumentos
para redistribuir ingresos®”®, robustecer la demanda de consumo domestico y,.de este
modo, ensanchar la verdadera fuente generadora de empleo: el mercado interno. En este
sentido, resulta tentador defmlr a las pohtlcas sociales (abocadas al desempieo) del
periodo como un 1nstrumento mas de polmca economlca

Sobre los aspectos de implementacion. -

A partir de la informacion obtenida, es posib!é reconocer, en primer lugar, que algunas
politicas publicas fueron formuladas desde cierto hermetismo eltitista y centralista que,

para peor, no se ocupd de recoger e incorporar las auténticas demandas de los sectores

2 Barrios, A. (2015). Fragmento de conferencia brindada ante docentes nucleados en Suteba.
™ Existen estudios que intentan demostrar de qué modo los planes sociales constituian tanto una estrategia de lucha
contra la coyuntura como también una forma de expandir la demanda agregada. Ver Andrenacci, L. et al (2006). Op. Cit.
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mayoritarios de la sociedad argentina. El caso mas representativo de esto fue la
implementacion de la pesificacion asimétrica y el salvataje. Pero también se verifican
otros casos en el ambito de las politicas de empleo, donde los organismos responsables
no abrieron la participacién deseable. Resulta una evidencia, en este sentido, algunas
sentencias compartidas por parte de dos referentes entrevistados®’* con el propésito de
cumplir con algunos de los objetivos planteados en el presente trabajo. Por ejemplo, un
referente afirmd: “(...) todas las politicas se desarrollan obviamente donde atiende dios.
Yo siempre digo que nos deberian convocar a nosotros, los de las provincias, como para
retroalimentar’?®. En similar sentido, el otro referente sostuvo que, en general, “nosotros
estamos en la etapa de ejecucion (...). El disefio en general no participamos, a este nivel
digamos (...). Algunas veces hay un feedback (...) y hay cosas que se van planteando,
pero son las que se dan mas a lo largo del tiempo y tienen que ver con los ajustes de los

programas”*’®.

Luego, en torno a la implementacion ‘se han sefalado marchas y contramarchas,
obstaculos intemos y externos, para la efectivizacion de un programa econémico o de un
programa de empleo. Son ejemplos, otra vez, la pesificacion asimétrica y la Resolucion
125, por un lado. Y por otro lado, estan los programas de empleo que conllevan también
un alto nivel de incertidumbre y margen de error. En relacion a esto ultimo, son
categoricas algunas afirmaciones, otra vez, de los referentes entrevistados. Por ejemplo,
frente a los interrogantes sobre las dificultades relativas a la implementacién de los

&

programas, sobresalen las siguientes advertencias. “¢(...) vos sabés como funcionan?
Vos tenés un tipo que las disefia, venis, las armas, después hajas y salen para cualquier
lado (...). Todos los programas vos los disefias pensando que te van a funcionar, y que si,
que vamos a lograr que todos estos pibes que estan en la esquina vayan a laburar (...). Y
a veces no es asi, jme entendés? Necesitds un montén de cosas (...). Por ejemplo (....)
cada oficina de empleo tiene su propia légica, digamos, la logica politica no esta exenta

de coémo funciona la oficina de empleo (...), hacia donde orienta la gestion cada municipio

#% Dichos referentes son dos funcionarios de intermedios (ex gerentes regionales de empleo y capacitacion laboral) que
fueron consultados, a fines del 2015, bajo la modalidad de ‘entrevista abierta’, mediante la cual se les propuso que
desarrollaran de manera flexible y libre una guia de temas.

% pasaje extraido de la entrevista nimero 2 a referente clave, p. 5. Ver anexo.

¥® pasaje extraido de la entrevista numero 1 a referente clave, p.1. Ver anexo.

180




lo determina (...). Entonces vos tenés una heterogeneidad en donde vos tenés una misma

herramienta para distintos tipos de oficinas de empleo. No es tan simple (...)"?".

En la misma direccion, otro referente apunto: *(...) después tenés otro gran obstaculo que
somos nosotros mismos, digo, los organismos publicos (...). A nosotros nos costé mucho,
si yo te digo la cantidad de reuniones que tuve para que la gente de discapacidad de la
Provincia se apropiara de estas herramientas, las difundiera, las usara, sensibilizara,
convocara a empresas, porque nosotros solos no podemos (...). No, discapacidad se
queda con la foto de las persona con muletas, silla de ruedas, y le dimos algo de salud ;Y
el trabajo? ;Qué pasa con el trabajo en el area de discapacidad? Si es lo principal. Cero
politicas de trabajo en la Provincia, cero. Y en los municipios tenés intendentes que les
interesa (...), e intendentes que no. Entonces, la herramienta es buena, puede ser
modificable, por supuesto, no hay perfectas (...) ;Y donde nos va bien? En donde el
intendente entiende (...). Tunuyan, por ejemplo (...). Vos entrevistas al intendente de
Tunuyan y se sabe todos los programas nuestros, y yo me canso de ir a entregas a
Tunuyan de certificados de todo lo que gestiona. Y los gestiona de verdad, no para la foto.

Y tenés otros municipios donde no hacen nada, y la herramienta esta"”®.

Por otra parte, como aspectos favorables relativos a la gestién, un referente destaco la
continuidad de la misma y la presencia territorial, mientras que el otro remarcé la
bancarizacion de los beneficios de los planes sociales (como forma de combatir el
clientelismo) y la profesionalizacién del personal.

En resumen, a partir de la informacion obtenida, puede afirmarse que los inconvenientes
inherentes a la implementacién reconocen sus causas en factores externos e internos.
Los externos refieren a las restricciones internacionales y nacionales, tanto politicas como
economicas. Los obstaculos internos, por su parte, se relacionan con las rigideces
institucionales que entorpecen la participacion, la comunicacion y la accién coordinada. El
factor temporal, la competencia electoral y la puja resultante de intereses contrapuestos
también son elementos decisivos que debilitan el trabajo mancomunado orientado a
cumplimiento de objetivos compartidos.

;;; idem, p.3. Ver anexo.
Pasaje extraido de la entrevista nimero 2 a referente clave, p.4. Ver anexo,
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Sobre los resultados

La comparacion de los principales indicadores del mercado de trabajo entre el afio 2003 y
el afno 2011 permite afirmar una mejora en general y, en especial, en la tasa de
desocupacion. El nivel de actividad registrd una variacion del 1,5%, el nivel de empleo una
variacion del 13,9% vy, por ultimo, la tasa de desocupacién ofrecié una variacién de -58,8%
(ver Anexo 2, Tabla 8).

Mas detalladamente, el BEL 2012 (Boletin de Estadisticas Laborales) del MTEySS
describe la situacién laboral de la poblacién urbana argentina, al cuarto trimestre del afio
2011, de la siguiente manera (ver Anexo 2, Tabla 7). La poblacion total considerada se
dividié entre un 54,7% de personas que integraron la PEl y un 45,2% que conformaron la
PEA. A su vez, la PEA se dividié entre un 6,4% de desocupados y un 93,6% de ocupados.
Estos ultimos se concentraron mayoritariamente en el sector privado (con un 81,7%) y, en
segundo lugar, se ubicaron en el sector publico (con 17,6%). Asimismo, dentro del sector
privado, el 71,6% de los trabajadores pertenecia a la categoria de asalariados y el 22% a
la categoria cuentapropistas. Finalmente, el total de asalariados se dividié en 56% de
trabajadores registrados y 31% de trabajadores no registrados.

En resumen, se logré reducir el nivel de desempleo a lo largo del periodo, aunque no se
pudo reducir de igual forma el trabajo no registrado ni las diferentes formas de
precarizacion laboral. Hay acuerdo al sostener que, a partir de los datos disponibles, no
se puede hablar de un cambio estructural en el mundo del trabajo, en Argentina; y si se

puede afirmar una mejora cuantitativa.
Sobre las alternativas

“Estamos trabsjando bien (...). Estamos haciendo obras buenas (...), tenemos mucho

"2 “Recuperé la dignidad (...). Los vecinos nos

trabajo y cumplimos con la tarea
reconocen y nos saludan, valoran nuestro trabajo”®®’. “Ahora mi marido me mira (...) y
cuando digo algo sobre el trabajo en la casa me escucha (...), me pone atencion (...), a

‘veces me consulta”®'. “Este programa me dio la posibilidad de tener amigos (...). Con

78 En Neffa, J, C. et al (2012). Pollticas activas de empleo durante la posconvertibilidad. Serie Empleo, Desempleo &
Politicas de Empleo. CEIL - CONICET, p.76-77

% [dem,

*1 [dem.
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ellos pude superar este afio que fue terrible, se enferm6 mi papa y se muri"*? “Los

vecinos nos empezaron a conocer y nos respetan (...) y respetan lo que hacemos”®*. “Yo

estoy solo en la vida y esto me trajo todo lo que tengo ahora (...). Encontré amigos™®.

Estas son algunas declaraciones de beneficiarios del PAT obtenidas a partir de un
relevamiento realizado por SIEMPRO®** entre febrero y marzo del 2011. En parte, las
afirmaciones anteriores ponen de manifiesto la importancia del trabajo o el empleo en la
vida de muchos argentinos®®. Importancia que se vincula en forma directa con la
autoestima, con la sensacion de utilidad y con la necesidad de la socialidad. Desde este
punto de vista, la falta de trabajo no se traduce simplemente en un problema de ingresos
y de pobreza, sino que se extiende a elementos constitutivos de la subjetividad de las
personas.

No obstante, Dominique Meda®’

mantiene que el “trabajo no siempre fue en si mismo
portador de esas dos funciones: ser fuente de identidad personal y de integracién social.
Para ella, el trabajo asalariado que predomina en la actualidad no es realmente un
invariante de la naturaleza humana: es sélo una categoria histérica cuyo desarrollo futuro

esta fuertemente condicionado”?®,

Lo sostenido por Meda permite pensar que si el trabajo asalariado puede dejar de ser, con
el tiempo, una condicién sine qua non para el bienestar de las personas, entonces las
politicas publicas podrian concentrar sus esfuerzos en torno a otros objetivos y asi reducir
el dilema que viene sosteniéndose hace ya mas de una década, y que puede sintetizarse

por medio del siguiente interrogante: ;asegurar ingresos o asegurar empleo??®

En torno a la garantia de ingresos, en nuestro pais viene difundiéndose, desde hace afios,
la propuesta del IC (Ingreso Ciudadano), mediante la cual “cada miembro de la sociedad

recibiria ingresos de modo incondicional (esto es, sin tener en cuenta su trabajo actual o

%2 fdem.

283 idem

284 idem

5 SIEMPRO es un programa que funciona en la érbita de la Direccion Nacional de Sistema de Informacion, Monitoreo y

Evaluacion de Programas Sociales. Tiene como fin el disefio y la implementacion de sistema destinados a producir

informacién que permita diagnosticar la situacion socioeconémica de la poblacion.

™ | as sentencias de los entrevistados refuerzan la veracidad de la tesis de Castel: “el trabajo (...) es mas que el trabajo, y
or lo tanto el no-trabajo es mas que el desempleo, lo que no es poco decir”. Ver Castel, R. (2014:390)
*" Filésofa y sociloga francesa, especialistas en estudios sobre el trabajo.

9 Neffa, J.C. (1999). Actividad, trabajo y empleo: algunas reflexiones sobre un tema en debate. Orientacién y Sociedad,

FaHCE, UNLP.

** Ver Pérez, P. et al (2004). Asegurar el empleo o los ingresos. CEIL — PIETTE, CONICET.
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pasado, sus necesidades, etc.), que serian suficientes para cubrir las necesidades
basicas de cada uno de ellos”®*. Esta propuesta se apoya, segln Roberto Gargarella®’,
en los siguientes supuestos. Primeio, se sostiene una situacion de desempleo estructural
prolongado, lo cual implica guie una parte creciente de la ciudadania se encuentra sin una
ocupacion fija y sin perspectivas razonables de incorporarse al sistema laboral de modo
estable. Segundo, se verifica la consolidacion de un desequilibrio persistente de
beneficios en favor de los que cuentan con empleo. Y tercero, se corrobora un marco
econdmico de relativa abundancia (al menos, en la mayoria de las sociedades capitalistas

desarrolladas).

292 entiende que la propuesta en cuestion se justifica

Mas detalladamente, Rubén Lo Vuolo
por las siguientes expectativas ciudadanas: “1) deberia existir una red de seguridad en el
ingreso que garantice que ninguna persona caiga por debajo de ella, que sea de facil
acceso y que no estigmatice (...), 2) esta'red de seguridad deberia ser un piso o una base
desde donde las personas pudieran desarrollar libremente su capacidad creativa, y no un
mecanismo que genere dependencia con respecto a la asistencia del Estado, 3) no
deberia discriminar entre personas de distinto sexo o situacion civil: esto es, igual para los
hombre y mujeres, para casados y solteros (...), 4) deberia formar parte de un sistema de
arreglos institucionales que favoreciera el incremento de la demanda de mano obra (...) y
que a su vez permitiera bajar los costos laborales sin por ello reducir el estandar de vida

de la gente”*”,

No obstante, frente a la propuesta del IC se mantienen algunos temores. En primer lugar,
se duda sobre las posibilidades reales de financiamiento (en el caso argentino) y, por
consiguiente, de sustentabilidad. En segundo lugar, se advierte un potencial desincentivo
a la ‘cultura del trabajo’. Y por dltimo, se vacila acerca de la efectividad de dicha

propuesta para acabar con los problemas de exclusion.

Sobre el IC, vale agregar que el grupo politico gobernante de la posconvertibilidad no

mostré afinidad. El argumento estuvo relacionado, sobre todo, con la exclusion. Algunos

% Gargarella, R. (2004). En Lo Vuole, R. et al (2004). Conira la exclusién. La propuesta del ingreso ciudadano. Ed. Mifio y
Davila, 2da edicion, p. 291.

2 Abogado, Jurista y Sociélogo argentino, especializado en Derechos Humanos y Derecho Constitucional. Docente
Universitario e Investigador Ascciado de Ciepp.

%2 Economista por la Univ. Nacional del Litoral, Investigador Principal del Ciepp y ex asesor del partido politico ARI

Afirmacion por una Republica Igualitaria).
** Lo Vuolo, R. et al (2004:17). Op. Cit.
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pasajes de la conferencia brindada por Barrios, anteriormente citada, representan de
modo elocuente la interpretacion oficial: “para-nosctros el trabajo no es soélo una cuestion
de ingresos. Para nosotros el trabajo tiene que ver con dignificar a papa y a mama en el
seno familiar. Para nosotros tiene que ver con dignificar a papa y a mama en el barrio.
Para nosotros el trabajo es mucho mas que dar ingresos. No es ingreso ciudadano {Que
papa y mama sean parte de la division social del trabajo que produce los satisfactores
para todo el pueblo argentino! jEso es para nosotros el trabajo’.“"1

Por otro lado, la garantia de empleo, como se ha visto, incluye propuestas tales como la
EUI**® (Estado como Empleador en Ultima Instancia) y apunta a resolver los problemas de
la exclusion y la pobreza. Sin embargo, se presentan también algunos obstaculos. En
primer término, se pone en duda la capacidad de ciertos empleos para garantizar ingresos
salariales que permita a los trabajadores vivir por encima dél nivel de pobreza. Y en
segundo lugar, se descree de las posibilidades de alcanzar escenarios de pleno empleo,

aun con la intervencion del EUI u otras estrategias.

En torno al pleno empleo, incluso el gobierno de la posconvertibilidad remarcé las grandes
dificultades para lograrlo, dejando entrever un espacio para la contradiccion que‘revela.
en parte, aquel cobmbuesto abstracto de la féfmula politica que opoﬁunamente sefalara
Mosca. De este modo, lleg6 a afirmarse: “(...) generar pleno empleo hoy, en el capitalismo
actual, es muy muy muy complicado, imuy complicado! Hay que tener un cd}aje inmenso
(...). Hay que estar dispuesto a dar batallas, nada de consenso, nada de didlogos, porque
se esta peleando el mundo entero por un solo puesto de trabajo. La lucha en la
Organizacion Mundial del Comercio es por los puestos de trabajo. Y no es un problema de
capacitacion (...) ¢Qué estan diciendo los especialistas en Europa? Se viene el fin del
empleo. No por los que estan, porque son analfabetos. Se viene el fin del empleo para los

ingenieros que tienen medallas de honor en sus universidades”*.

Como refuerzo de las visiones poco alentadoras respecto del futuro del empleo, se suman
otros informes como el de OIT 2015, el cual asevera que “la economia mundial sigue

progresando, aunque a tasas muy inferiores a las previas a la crisis global de 2008 y no

#* Barrios, A. (2015). Fragmento de conferencia brindada ante docentes nucleados en Suteba.

*5 Se trata de una propuesta postkeynesiana que deposita en el gobierno la responsabilidad de contratar a una salario
prestablecido para la realizacion de un trabajo especifico a cualquier persona que quiera, pueda y esté disponible para
trabajar. Ver Pérez, P. et al (2004). Op. Cit.

% Barrios, A. (2015). Fragmento de conferencia brindada ante docentes nucleados en Suteba.
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permite colmar las amplias brechas laborales y sociales que han surgido. Actualmente, el
desafio de recuperar los niveles de desempleo y subempleo anteriores a la crisis sigue
siendo una ardua tarea, con los considerables riesgos sociales y econdmicos (...). La
situacién se esta deteriorando en algunas regiones y economias de ingresos medianos y
en desarrollo, como América Latina y el Caribe, China, Rusia y algunos paises arabes. La
situacion laboral no ha mejorado mucho en el Africa Subsahariana a pesar de registrar
mejorés resultados en el crecimiento de la economia hasta fechas recientes. En la
mayorias de esos paises, se prevé que el subempleo y el empleo informal se mantengan

persistentemente altos durante los préximos cinco afios™"’.

El debate sobre el rol de las politicas publicas en relacién con el mercado de trabajo se
mantiene vigente. No hay acuerdo todavia, al menos entre las élites politicas
competitivas, a la hora de sentenciar el abandono del trabajo y el empleo como un
objetivo central de las politicas estatales. En parte, resulta dificil hacerlo porque se
éntiende‘que las politicas estatales deben recoger las demandas sociales, y no apoyérse
en una agenda que las ignore. Desde este punto de vista, puede arriesgarse entonces un
écierio por parte de la clase gobernante 2003/2011, la cual supo interpretar, representar y
satisfacer parciaimente la demanda de un colectivo mayoritario que venia de afos de

postergacion y exclusion laboral.

En fin, se cree que el contenido desarrollo en este trabajo alcanza para justificar el sentido
de los siguientes interrogantes: ¢ en torno al trabajo, hacia dénde deben direccionarse las
politicas publicas en general y aquellas que son implementadas, en particular, desde la
APN? ;Deben apostar a caminos alternativos respecto del camino transitado a lo largo
del periodo 2002/2011? ¢Deben resignar el objetivo del pleno empleo? ;O deben
apuntar, tal como sugieren Castel y Gorz, al cambio de algunas costumbres para
encontrar una configuracién estable que resulte de la mutacién completa de la relacion
entre las personas con el mundo del trabajo? En término mas polarizados y siguiendo con
Castel: ;se debe apuntar al invento de una manera distinta de habitar este mundo o se
debe abandonar toda empresa y abandonarse al apocalipsis?

Por otfra parte, ;cual debe ser el tipo de relacion entre las élites politicas gobernantes y

las politicas publicas? ¢;Deben entregarse las primeras a la busqueda de férmulas

7 OIT (2015). Perspectivas scciales y laborales en el murnido. Tendencias en 2015. Nuevas turbulencias en el horizontes
del empleo, p.3.
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politicas electoralmente eficaces y practicamente frustrantes? ;O deben reducir el relato y
las aspiraciones de las politicas pubiicas al mundo de lo posible? Mas aln: jcuales son
las voces que deben responder todos estos interrogantes?

Pues bien, desde este trabajo, para terminar, se ofrece apenas una voz: ninguna élite
politica gobernante debe desentenderse de “los inttiles para el mundo™*®. Tampoco debe
limitarse a los aspectos rentables de la ‘féormula politica’. Mucho menos debe entregarse a '
la tentacion de cerrarse y divorciarse de los elementos materiales e inmateriales que
evitan la disociacion radical de los colectivos y espantan la distopia. Ahora bien, si algo de
todo esto sucede o, para peor, si todo esto sucede al mismo tiempo, lo que
verdaderamente se torna indtil son las élites politicas, sus férmulas de encanto y sus

estrategias para ‘hacer lo social'.

% Para Castel, finalmente, el nicleo de la cuestién social consistiria hoy en dia, de nuevo, en la existencia de lo que él
llama ‘indtiles para el mundo” (trabajadores sin trabajo para Hannah Arendt) que ocupan un lugar en la sociedad de
supemumerarios (sobrantes), y alrededor de ellos subsiste una nebulosa de situaciones signadas por la precariedad y la
incertidumbre del manana. Ver Castel, R. (2014: 465).
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ANEXO 1: VARIABLES MACROECONOMICAS / SERIES ESTADISTICAS

Tabla 1: Resumen de Variables (1999/2003)

1999 -3.4 70,00 -2.200 6.681 144.657
2000 -0.8 70,00 1.061 5.591 155.015
2001 -44 65,00 6.223 2.871 166.272
2002 109 55,70 16.661 3452 156.748
2003 838 64,92 16.088 12.004 164918
Fuente: Rapoport 2010

2000 276.172 284204

2001 263.996 -4.4% 268.697 -5,5%
2002 235235 -10,9% 312,580 16,3% 55,7
: 2003 256,023 8.8% 375.909 20,3% 64,9
2004 279 141 9.0% 447.643 19,1% 697
2005 304.763 9,2% 531.939 18.8% 728
2006 330.565 8,5% 654.439 23.0% 737
B 2007 359,160 8.7% 812.456 24,1% 74,0
i 2008 183,444 6.8% 1032758 27.1% 748
2009 186,704 0,9% 1.145.458 10.9% 728
2010 422130 9,2% 1,442,655 259% 7.7
2011 450 571 8,.9% 1.842.022 27.7% 78,8
Fuente: INDEC




Tabla 3: Salario Real Promedio (2001/2011)

-15.8%
684 -1,3% 0,53
752 9.9% 0,494
800 6,4% 0475
877 9.6% 0485
975 11,2% 0,472
1157 18.7% 045
1314 13.6% 0.446
1501 14.2% 0439
1806 20.3% 0,429
Fuente: INDEC, MTEySS, CESO

Tabla 4: Posicion Fiscal (2002/2011)

8.677 284,7% 1.805 -140%
2004 17.333 99.8% 11,658 546%
2005 19.623 13,2% 9418 -19%
2006 23.158 18,0% 11.623 23%
2007 25.670 10.8% 9296 20%
2008 32.529 26.7% 14.655 58%
2009 17.278 -46.9% 7.131 -149%
2010 25082 45.2% 3.068 -143%
2011 4920 -80.4% -30.663 -1099%
*Sector Publico Nacional No. Financ. Base caja anual. Fuente: INDEC




Tabla 5: Situacion Comercial Externa (2002/2011)

ill de 1

] 25.650
| 2003 13.850 54.1% 29.938 16,7%
2004 22445 62.1% 34.575 15.5%
| 2005 28.087 25.1% 40.387 16.8%
| 2006 34.154 21.6% 46.546 15.2%
| 2007 44.707 30,9% 55.980 20,3%
| 2008 57.462 28,5% 70018 25.1%
2009 38.786 -32.5% 55.672 -20.5%
2010 56.793 46.4% 68.187 22,5%
| 2011 74319 30,9% 84.051 23.3%
M: importaciones, X: exportaciones — Fuente: INDEC

Tabla 6: Tipo de Cambio Real (2000/2011)

|
115

9520726346
2001 99.113061 4.1%
2002 251,377603 153,6%
2003 217.4275603 -13.5%
2004 209.5798792 -3.6%
2005 195,8203357 £,6%
2006 1912263935 23%
2007 171.6199837 -10.3%
2008 143,1576247 -16,6%
2009 143.6791331 04%
2010 124,9389928 -13,0%
2011 110,0848249 -11.9%
Fuente: Ecolatina




Tabla 7: indice de Precios al Consumo (2000/2011)

9984538333
2001 9878166667 -1,1%
2002 124.335 25.9%
2003 141,0491667 13.4%
2004 147,2608333 44%
2005 1614775 9.7%
2006 | 1719075 109%
2007 2085081277 16,4%
2008 2633440733 26,3%
2009 307,7075895 16,8%
2010 3783628025 23.0%
2011 466.7976162 23.4%
Fuente: Ecolatina

Tabla 8: Deuda Piblica Total (2002/2011)

137.319 1154,8
2003 178.820 9596
2004 191.295 736.2
2005 128.629 2368
2006 136.725 64.1 2222
2007 144728 56,1 1654
2008 145.975 488 1652
2009 147.119 488 1658
2010 164.330 453 1852
2011 178.963 138 231.9

Fuente: Chequeado (en base a calculos de Econométrica y Finsoport)




Tabla 9: Deuda Piiblica Externa (2000/2011)

84.564.2
2002 87.604,5 64% 3,6%
2003 102.007.6 57% 16,4%
2004 111.627,8 58% 9.4%
2005 60.9257 47% -454%
2006 56.247.1 41% -1,7%
2007 62.131,5 43% 10,5%
2008 557335 38% -10,3%
2009 55.007.3 379% -1,3%
2010 61.1453 37% 11,2%
2011 60.584.8 34% -0,9%
Fuente: INDEC

Tabla 10: Tasa de Interés Pasiva (2003/2011)

11%

Fuente: BCRA
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Tabla 3: Empleo Piiblico (2003/2011)

2003 | 266221 163215 18917 9.500 19.685 477538
2004 | 269654 167.738 19.482 21.927 21,260 500,061 4.7% 4,7%
2005 |  284.480 177.958 19.452 23.752 22,026 527.668 5.5% 10,5%
2006  290.159 192,191 19.887 29.233 21.876 553.346 49% 15.9%
2007 | 295404 192,761 20.888 35.488 22.161 566.702 24% 18,7%
2008|  303.947 216.487 21.401 38.117 21771 601.723 62% 26,0%
2009 | 315767 223694 21.015 40.250 22.436 623162 3.6% 30.5%
2010 325817 27.112 20922 44.012 23.897 641.760 30% 344%
. 2011 | 334,601 233,195 21.606 47.852 23,984 661238 3.0% 38,5%
Fuente: INAP
Tabla 4: Empleo Privado (2001/2011)

2001 | 3 .cwo.uo.m -1 .Wa.\o. .

2002 | 3.523.471 -10,1%

2003 | 3.728.349 5.8%

2004 | 4.183.010 12,2% 12,2%

2005 | 4.692.334 12,2% 25,9%

2006 | 5.139.574 9.5% 37.9%

2007 | 5.581.425 8.6% 49.7%

2008 | 5920284 6,1% 58,8%

2009 | 5.834.660 -1,4% 56,5%

2010 | 5982558 2,5% 60,5%

2011 | 6.268.969 4,8% 68.1%
Fuente: MTEySS
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Tabla 6: Mercado de trabajo 2003 y 2011

2tr | 45,6 374 17,8
2003 45,6 37,75 17,25
3tr | 457 382 16,3
41 | 457 391 14,5
1tr | 458 424 74
2 | 46,6 43,2 7.3
2011 46,3 | 1,5% 43 13,9% 7.1 -38,8%
3tr | 46,7 434 72
4tr | 46,1 43 6,7
Fuente: INDEC, total Agl. Urbanos
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Desocupados jovenes DJ
Desocupados discapacitados DD
Desocupados grales. DG
Ocupados informales INF
Ocupados formales ocu
Instituciones varias INST
Microempresas MICRO
Empresas EMP
Asegurar ingresos Al
Ocupacién transitoria oT
Inclusién sociolaboral ISL
Mejora de la empleabilidad ME
Fortalecimiento institucional FI
Centralizado CEN
Descentralizado DESC
Gestién asociada GAS
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Desocupados jovenes DJ
Desocupados discapacitados DD
Desocupados grales. DG
Qcupados informales INF
Ocupados formales oCU
Instituciones varias INST
Migroempresas MICRO
Empresas EMP
Asegurar ingresos Al
Qcupacion transitoria oT
Inclugion sociolaboral ISL
Mejora de la empleabilidad ME
Fortalecimiento institucional Fl
Centralizado CEN
Descentralizado DESC

Gestion asociada

GAS




ENTREVISTAS Y MATERIAL AUDIOVISUAL

ENTREVISTA N°1 A REFERENTE CLAVE

Fecha: fines del afio 2015.

Hora: 11.55

Lugar: MTEyYSS, Gerencia Regional Cuyo, Sede Mendoza.

Entrevistado: Lic. Diego Pettignato, Delegado Regional Mendoza, Ex Gerente de Empleo
y Capacitacion Laboral.

Introduccion

El propésito de esta entrevista abierta consiste en rescatar de modo fiel la perspectiva de
los actores encargados de elaborar e implementar las politicas publicas de trabajo y
empleo a lo largo del periodo 2002 — 2011.

Guia de temas prevista

1 — Identificacion y organizacion de principales politicas publicas para el trabajo y el
empleo a lo largo del periodo.

2 — Fundamentos tedricos (creencias o certezas desde las cuales se parte para formular e
implementar un conjunto de politicas pablicas y no otras).

3 — Objetivos de las politicas publicas llevadas a cabo.

4 — Dificultades relativas a la implementacion.

5 — Resultados.

Extraccion de pasajes relevantes de la entrevista.

(...) nosotros estamos en la etapa de ejecucion (...). El disefio en general no
participamos, a este nivel digamos (...). Algunas veces hay un feedback (...) y hay cosas

que se van planteando, pero son las que se dan mas a lo largo del tiempo y tienen que

ver con los ajustes de los programas.
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Yo te diria que...digamos...respecto del desarrollo de politicas publicas dedicadas a la
generacion de empleo hay dos elementos que hay que tener que tener en cuenta. Uno
que es por ahi mas a corto plazo y otro que tiene que ver con politicas de largo plazo. A
corto plazo tiene que ver con las condiciones econémicas y algunas condiciones que se
pueden desarrollar como apoyatura de programas para fomentar el empleo, ;entendés? A
ver...Si vos tenés, digamos, condiciones economicas favorables que provoquen
generacién de empleo, a partir de eso se van dando situaciones que van resolviendo la
problematica. Pero después, que es lo que yo entiendo que es lo que se ha tratado, se ha
apuntado y es, digamos, dificilmente haya habido un periodo tan fuerte para el Ministerio
de Trabajo como éste...digamos, por distintas razones. Desde la continuidad de la misma
gestién, que no es menor, porque el Ministro que termina ahora estuvo los doce anos. Y
es...digamos, eso te permite tener una continuidad en cuanto a las decisiones y el
sostenimiento de politicas, ;me entendés?, que no son menores. Ehhh...y porque, la
verdad, no no no es menor, a pesar de que parece un latiguillo, quienes hemos
participado en esto comprobamos que es asi, digamos, este gobierno ha puesto el trabajo
y el empleo en el centro de las politicas publicas. Siempre fue leitmotiv la generacion de
empleo, ¢;me entendés? El tema es como se resolvia y las distintas etapas para
resolverlo. Ehhh...Porque, por ejemplo, hay una etapa que tiene que ver con la salida de
la crisis del 2001. Ehhh...fundamentalmente con lo que fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar
y tomar ese grupo de personas, qué herramientas se desarrollaban para reinsertarlos
laboralmente, mas alla de lo que fuera generando el propio crecimiento econémico.
Ehhh...digamos, cuando el pais crece se va generando empleo, teniendo en cuenta
ademas que la politica econémica que tenia este gobierno, que tenia que ver con un
proceso de sustitucion de importaciones muy fuerte. Digamos, el fortalecimiento del
consumo interno, con lo cual eso genero, y esta a la vista mas alla de las discusiones que
se puedan plantear, los indices de desempleo son histéricamente bajos, casi
nada...digamos un desempleo friccional... una cuestién casi logica. Por lo menos en
Mendoza, no sé, creo que estamos en el cinco por ciento de desempleo. Ehhh...que es
casi el porcentaje légico que hay de desempleo. Entonces...yo creo que a partir de eso,
de la cuestion de la politica econémica que se desarrolla y lo que se fue detectando como
politicas propias para la generacion de empleo, yo creo que el eje central fue la formacion,
capacitacién y formacion profesional. Yo creo que en eso se puso el eje.
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Yo creo que eso...identificar la matriz productiva y a partir de eso, identificar la necesidad
de recursos humanos de la matriz productiva que va a tener el pais y sobre eso
desarrollar las capacidades, que van desde el total apoyo de las carreras duras, digamos,
todo el apoyo que se ha dado a las ingenierias (...). Sobre todo a las ingenierias para el
desarrollo industrial del pais. Y después todo lo que fue con el trabajo que tenia que ver
con el fortalecimiento de lo que eran oficios, ;me entendés? El desarrollo de las escuelas
técnicas...Bueno, toda esta cuestion para fortalecer, digamos, el proceso que fue
fortalecer la industria nacional. Me parece que ese fue el gje (...}. A partir de eso vos vas
resolviendo coyunturas. Por ejemplo, que te digo, el Plan Jefes y Jefas de Hogar. En ese
momento se salid, eran 150 pesos para gente que, digamos, no conseguia
empleo...ehhh.. jefes de hogar, jjefes!, sobre todo mujeres, porque un gran porcentaje de
los jefes de hogar eran mujeres, y en ese caso la coyuntura econémica del pais fue
reintegrando un montén de gente. Pero otra gente no, ;me entendés? Que llevaba 10
afnos sin laburo, totalmente, digamos, en el sector marginal de la economia, sin formacion.
Entonces todo eso fue generando también...Decis bueno, ¢cémo desarrollamos para esa
gente?, que fue como el primer paso (...). Para esta gente que naturalmente no se
inserta, digamos, porque la concepci()‘n era nosotros no vamos a dejar librados al
mercado, este me sirve y este no (...). Bueno, no sirve este porque la verdad no se esta
reinsertando. Bueno, ;qué hace el Estado para darle herramientas para que se reinserte,
para que consiga un trabajo, o para que se desarrolle un microemprendimiento que pueda
autosustentarse (...). Creo que ese es el eje, y a partir de eso fueron desarrollandose,
digamos, por un lado un serie de politicas econdémicas orientadas al fortalecimiento de la
industria nacional y el consumo interno (...). Por un razon obvia, digamos, si VoS

desarrollas industria nacional, necesitas recursos, necesitas gente, y a partir de eso (...)

(Comentario del entrevistado en torno a la metodologia de trabajo implementada en los
programas) (...) identificando grupos, ;me entendés? (...). Era el jefe y jefa de hogar,
después se desarrollé el Seguro de Capacitacion y Empleo que fue como una forma de
empezar a salir de eso (...). Y me parece que, digamos, un poco de color fue el de
Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, que eran programas (...) todo enmarcado en lo que se

llamaba mas y mejor trabajo (...)

Yo creo que siempre se puede mejorar. Digamos, perfeccionar una politica. Sobre todo,

digamos... ¢vos sabés como funcionan? Vos tenés un tipo que las disefia, venis, las
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armas, después bajas y sale para cualquier lado. A veces sale para un lado, a veces sale
bien. El reajuste de eso es, digamos, lo que te lleva a ir mejorando la politica. Yo creo que
lo que se pudo hacer es, al tener, como te decia, en el caso del Ministerio de Trabajo, un
Ministro de Trabajo que estuvo 12 afios y se pudo sostener una serie de politicas,
reajustarlas, perfeccionarlas. Eso permitié que, por ejemplo, lo que era el..., debe ser uno
de los programas que mas fuerte gestionamos, que es el Jovenes con Mas y Mejor
Trabajo (...). Ese tipo de politicas que después terminé en el Progresar (...) ¢(Me
entendés? Ha habido una evolucion de algunos programas. Yo creo que (...) todo
programa vos lo disefias pensando que te va a funcionar, y que si, vamos a lograr que
todos estos pibes que estan en la esquina vayan a laburar (...). Y a veces no es asi, ;me

entendés? Necesitas un montén de cosas (...)

»

Por ejemplo, lo que fue la red de servicios de empleo que se desarrollo, tambien,
digamos, hubo una decisidén politica de decir la red de servicios de empleo son
municipales con apoyatura del Ministerio de Trabajo y eso a veces te genera una
heterogeneidad muy compleja de llevar (...). Porque tenia aca en la Provincia, cuando
empezo, tenia 5 oficinas de empleo, yo pude abrir, cuando fui gerente, las 18 oficinas de
empleo. Pero cada oficina de empleo tiene su propia légica, digamos, la l6gica politica no
esta exenta de como funciona la oficina de empleo (...), hacia donde orienta la gestion
cada municipio lo determina (...). Entonces vos tenés una heterogeneidad en donde vos
tenés una misma herramienta para distintos tipos de oficinas de empleo, no es tan simple
(...). Entonces (...) a partir de las oficinas de empleo es que se desarrollan todos los
programas, todos los programas pasaban por la oficinas de empleo. ;Y por qué fue asi?
Porque el jefes y jefas de hogar, digamos, que fue el comienzo de las oficinas de empleo
y todo eso, tenia, estaba administrado municipalmente, aunque la guita era nacional, ;me
entendés? Entonces, por ejemplo, el tema de la red de servicios de empleo tuvimos que ir
haciendo ajustes, porque vos pensa que sobre eso apoyabamos la funcién de las politicas
(...). Entonces fuimos haciendo un ajuste de acuerdo a como funcionaba cada oficina, eso
llevaba todo una complejidad. Por eso te digo que (...) siempre vos pensas en una logica
y decis bueno, vamos a funcionar asi, y a veces, digamos, la realidad te la va cambiando,
y vos vas reajustando (...). Y bueno...eso te lleva tiempo (...). Entonces, por ahi el
programa al inicio tiene un determinado impacto y después impacta de otra forma y (...)

ese reajuste que vos vas haciendo te va permitiendo tomar decisiones (...).
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Te reitero, no creo que haya habido una gestion mejor que esta en la historia del
Ministerio de Trabajo. Por distintas razones, por el fortalecimiento que tiene el Ministerio
de Trabaijo, la presencia territorial que tiene (...). A ver, puntualmente en este caso, en el
control del trabajo no registrado, nunca hubo tantas inspecciones, nunca hubo tanta
presencia, nunca se fortalecié tanto, nunca se tecnologizé tanto a los inspectores para
que estuvieran en la calle. Ehhh...hay una decision muy clara, muy fuerte, porque eso
también va acompafiado, la generacion de empleo va acompafiado de lo que establece la

OIT que denomina empleo decente, jentendés?

Sigue siendo un problema la Argentina, jsigue siendo un problema en la Argentina
resolver esa cuestion! (comentario en relacion al empleo no registrado). Ehhh...generar la
cultura empresarial de la registracion...Es cofnpiejo el tema, ;me entendés? Ehhh...pero
yo creo que ha sido una gestion excelente, mas alla que yo he sido parte de eso, tratar de
ver objetivamente cédmo empezo el Ministerio y como esta terminando, mas alla de los
problemas que pueden seguir habiendo, por ejemplo la necesidad de bajar los nimeros
de trabajo en negro (...), todo lo que tiene que ver con empleo y el desarrollo de
programas gque seguramente (...') habra que afinar_ e ir'apuntando, porque tahbién_es asi.
A ver, en el 2002 habia 25 pldr ciento de desemprleo (...), 45 por ciento de trabajo no
registrado. Obviamenté, se desarrollan politicas (...), eso inhediatamente genera un
shock y va generando empleo o se van incbrporando. El problema es cuando vas

llegando a esos ntcleos duros que no los incorporas con nada, ;me entendés?

Podemos discutir mas, menos cifras (...), estamos en un desempleo bajo, eso no lo puede
discutir nadie (...). Ahora, sobre los que no estan empleados, ¢cémo los resolvemos? Es
lapiz fino, digamos, es sintonia fina, ahi tenés que (...). Bueno, porque en lo grueso se

reincorporaron. Ahora, yo creo que en eso se ha frabajo muy fuerte y muy bien.

ENTREVISTA N°2 A REFERENTE CLAVE

Fecha: fines del afio 2015.
Hora: 10.30
Lugar: MTEySS, Gerencia Regional Cuyo, Sede Mendoza.

Entrevistado: Lic. Carina Lebedinsky, MTEySS, Gerenta de Empleo y Capacitacion
Laboral.
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Introduccién

El propésito de esta entrevista abierta consiste en rescatar de modo fiel la perspectiva de
los actores encargados de elaborar e implementar las politicas publicas de trabajo y
empleo a lo largo del periodo 2002 — 2011

Guia de temas prevista
1 — ldentificacién y organizacion de principales politicas publicas para el trabajo y el
empleo a lo largo del periodo.

2 — Fundamentos teéricos (creencias o certezas desde las cuales se parte para formular e
implementar un conjunto de politicas publicas y no otras).

3 — Objetivos de las politicas publicas llevadas a cabo.
4 — Dificultades relativas a la implementacion.

5 — Resultados.

Extraccion de pasajes relevantes de la entrevista.

Justamente el ministro Tomada dice esto, nosotros no generamos empleo. Lo dice él. No
generamos trabajo, no generamos empleo (...). Y esto esta relacionado con lo que vos
mencionabas anteriormente. ;Por qué?, porque en realidad no es que la politica
econdmica sea mas importante que la laboral (...), o que la social. Lo que pasa es que
cuando hablas de politica social, metés la laboral. Pero qué pasa, la politica economica te
determina, de acuerdo al modelo de politica econémica que el pais decida elegir, como
eligié este pais, digamos, un modelo de reindustrializacion, si se quiere, similar al de
sustitucion de importaciones de la época de Perén, donde el empleo era el eje de todas
las politicas (...). Todos los recursos y todas las politicas de este Estado, desde el 2003,
iban relacionado a eso. Entonces, ehhh...de acuerdo a ese modelo que se implementd
fue que pudimos ver que los indices de desempleo del 2001 (...), a partir del cambio de
politica econémica, eso empieza a disminuir, ¢si? Entonces, el ministerio de trabajo
puntuaimente no genera empleo. Nosotros, ;qué hacemos? Nuestros principales socios
(...) es el sector privado, el creador de empleo genuino es el sector privado. Entonces,
icudl ha sido la estrategia desde el 2003 (...) hasta la actualidad, desde el Estado y
desde el Ministerio de Trabajo? Es tener politicas activas de empleo que, por un lado,
fortalezcan al sujeto de dificil insercion en el mercado de trabajo, como que pueda
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terminar su secundario, que haga un curso (...) de calidad (...) (la entrevistada se
explaya sobre algunas caracteristicas de las actividades de formacion y certificacion de
las competencias laborales).

El Ministerio crea la red de servicios de empleo en el 2004 (comentario en relacion al
detalle de las actividades llevadas a cabo por el MTEySS), y hoy en Argentina tenés mas
de 500 oficinas de empleo, en todo el pais, en todas las provincias, en todos los
departamentos. No importa el partido politico (...). En Mendoza, por ejemplo, tenés 18
oficinas de empleo. Esas oficinas de empleo son, descentralizadamente, las que en
conjunto con el ministerio, digamos, trabajan todas las politicas activas de empleo que el
ministerio tiene. Entonces, por un lado, fortaleciendo al sujeto con cursos, que termine el
secundario, ehhh....basicamente con esas dos cosas. Después tenés otra parte que es
mas de economia social que apunta a aquellas personas con mayor dificultad de insercién
laboral (...). Pueden ser personas con discapacidad, personas mayores de 45 afios,
donde tenemos una linea que es de economia social, que esa si, si se quiere, no esta
mirada como...digo, (...) parece que hablo mal de los comparfieros de desarrollo social,
pero no tiene la mirada de subsistencia de desarrollo social, sino que hay una institucion,
se hace un curso de gestion empresarial, se hace un proyecto hasta con un anélisis de
flujo de fondos y se subsidia un emprendimiento. Eso es para varios universos, pero
pensado, sobre todo, para personas con discapacidad. Nosotros hemos sumado
colectivos vulnerados, digo, desde personas victimas de violencia de género, diversidad
sexual, ehhh...HIV, ehhh.. liberados, personas victimas de trata sexual (...). Digo, el
universo de gente que hemos ido incorporando, justamente entendiendo que es el nicleo
mas duro, si se quiere, para que puedan insertarse en el mercado laboral. Por dos cosas.
Por la escasa calificacion de las personas y un tema de autoestima inclusive, y por la
discriminacion que se sufre, digamos, el prejuicio de quien puede emplear a esas
personas. Entonces el Ministerio trabajé en eso.

Y después tenemos fuertemente toda una politica activa empleo de fomento y promocion
de insercion laboral donde esta puesto el tema en el sector privado ;Qué quiere decir
esto? Que son incentivos para que las empresas contraten a estas personas, ¢si? Sobre
todo personas de nuestros programas. Programas que (...) empezaron con el jefes y jefas
de hogar, en plena coyuntura. Yo siempre me espanto cuando todavia en los programas

de television escucho hablar del plan trabajar, el plan trabajar desaparecié hace miles de
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afios. Ehhh...del jefes y jefas de hogar pasamos al Seguro de Capacitacion y Empleo
que, si bien desde lo teérico sigue siendo una cuestion focalizada, es un instancia
superadora. ¢Por qué? Porque ya hay una identificacion de la persona, la persona tiene
que estar en alglin esquema de las prestaciones, sino no cobra. Ehhh...no hay
clientelismo en esto porque si hay algo que hizo este gobierno fue bancarizar todo lo que
eran los planes sociales, por decirlo de alguna manera (...). Digo que son derechos para
acceder a otros mejores derechos. Eso incentivos, en realidad, no van a las empresas.
Por eso el Ministro dice que nosotros no generamos empleo. Y por eso estad atado cémo
esta a la politica econédmica. En la medida en que haya crecimiento, en la medida en que
las empresas se expandan. Cuando digo empresas, digo desde McDonald’s hasta una
libreria en Lavalle. A ver, nosotros hemos tenido inserciones laborales, fortalecidas por el
ministerio, en Lavalle, en una libreria en Lavalle que toma una persona 4 En qué consisten
esos incentivos? Bueno, se financia desde 2.500 pesos, dependiendo el tamaino de la
empresa, por 6 meses. Puede ser hasta 9, dependiendo también si es una persona mayor
de 45, mujer o no, entendiendo que también hay mayor vulnerabilidad, se financia parte
de su salario. Entonces, ;jes para la empresa? Si. No lo cobra la persona directamente,
pero es para ayudar (...).

Te cuento un ejemplo, digo, hay otro que es previo al de insercion laboral directa, que es
como un contrato directo convenio colectivo de trabajo, ley de trabajo, que se llama
Entrenamiento en el Trabajo (...) Yo doy clases en el Barrio Flores, doy historia (...). Y los
chicos, claro, van a buscar trabajo, claro, es un CENS (...}, y por el solo hecho decir que
viven en el Qlivares (...) no los toman, en ningutin lado. Los trabajos como McDonald's (...)
son buenos trabajos porque realmente (...) yo digo que los curten en el mundo del trabajo,
en habilidades sociales, en un monton de cosas, me parece que son buenos trabajos,
lejos de pensar que los explotan. Ehhh...nosotros hicimos un acercamiento con la
empresa McDonald’s, les re interes6 la linea de trabajo, y yo pude intermediar entre
muchos alumnos mios y hoy estan haciendo entrenamiento, y muchos ya esta trabajando
en McDonald's felices de la vida. Que si no existiera el Estado, acercando esa posibilidad,
por mas que llevaran el CV a McDonald's nunca los van a tomar por el lugar donde vivian.
Entonces, digo, ese ejemplo me parece que justamente te ejemplifica cuales son las
politicas activas del ministerio (...). Cuando nosotros decimos qué es una politica activa

de empleo, es generar oportunidades de empleo, mejorar la empleabilidad de las
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personas. Ahora, si vos no tenés un contexto de politica econémica que hace que el
sector privado crezca y entonces, al crecer, necesite aumentar su mano de obra de
trabajo y encima te la esta pidiendo calificada, ahi entra el ministerio. Para que vos te des
una idea, nosotros tenemos una linea de formacion profesional sectorial, firmamos
convenios con todos los sectores de la actividad econémica (...). iQué quiere decir eso?
Cursos gratuitos de calidad que se trabajan con las oficinas de empleo de todo el pais (...)
para que las personas se formen, ;si? Entonces se va ya con un certificado del Ministerio
de Trabajo que dicen que saben, o sea, auxiliar metalurgico (...). Una persona que te
decia que sabia hacer algo, pero tiene un certificado, ya tenés ahi una enorme diferencia
de posibilidad de insertarse laboralmente. A su vez nosotros apoyamos a esas personas y

hacemos intermediacion con empresas (...).

Entonces, digamos, el Ministerio de Trabajo no es que recoge lo que por si solo..., si hay
un nucleo duro, esta claro, pero vos vas a una oficina de empleo y también tenés
personas en la base de datos formadas que..., porque a ver...una vez que una empresas
confia en un oficina de empleo (...). Por ejemplo, Zuccardi. Trabajamos un montén. En
Zuccardi hicimos inserciones laborales, entrenamientos, formacion, todo lo que se te
ocurra. Zuccardi lo implementd. Zuccardi hoy tiene que buscar a (...) alguien para mandos
medios, busca en la oficina de empleo un curriculum (...). Antes de ir a una consultora
privada donde tiene que pagar y que se yo, va primero al Estado. Esto fue un trabajo de
muchos aiios, sigue siendo un desafio que el sector privado confie en el servicio que el
Estado le brinda, gratuito.

Nosotros teniamos un programa muy fuerte que era el Jovenes con Mas y Mejor Trabajo
(...). Desde lo tedrico seguia siendo un programa focalizado. Ahora, ;qué era lo bueno?
Vos te presentabas en una oficina de empleo, aca no habia ningtn intermediario, puntero
politico, nada. Te presentabas en una oficina de empleo, te adherias al programa. No
habia mayor requisito que ser de 18 a 24 afios, no tener secundario completo y no tener
trabajo registrado. No tenias que comprobar ingresos familiares (...), no era
estigmatizante desde ese lugar. Digamos, nosotros teniamos chicos que, por ahi,
econdémicamente estaban bien pero estaban sin laburo. Y sigue siendo un problema para
el Estado, porque es un chico que no tiene trabajo, y si no empieza a tener su primer
empleo desde los 18 a los 25, después se le complica mas. No miraba si vivia en el Barrio

Lihue o si vivia en la Cuarta Seccién, en una zona un poquito mas acomodada, ¢si? Eso
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la verdad es que era muy bueno ¢ Seguia siendo focalizado? Si. El Progresar vino a tomar
parte de eso y a universalizar (...).

Yo creo que probablemente no es el 25 que dicen que es, y que seguramente no es el 6
que dicen que es. Digo, me parece que entre medio, ahi, llegas a un nimero. Pero estoy
segura que no pasa los dos digitos. Esto es una cuestién de percepcién (comentario en

relacién a la tasa de desempleo).

(Comentario de la entrevistada respecto de las dificultades para la implementacién de los
programas de empleo). Te lo digo claramente. A ver, por un lado es cultural (...) respecto
al sujeto, que hay que hacer todo un trabajo (...) de fortalecer la autoestima. Hay gente
que tiene la autoestima, digo, las historias de vida, la autoestima. Primero, con el sujeto.
Después con el potencial empleador de las personas, que tienen que ver con una
cuestion (...) de compromisos y de animarse. Nosotros tenemos un montén de empresas
que lo han hecho. Bueno, ahi tenés otro obstaculo que de a poco (...). Yo soy como muy
optimista, viste, siempre me fijo en el medio vaso lleno (...). Y después tenés otro gran
obstaculo que somos nosotros mismos, digo, los organismos publicos. Te soy sincera,
digo, en esto el Ministerio de Trabajo creo que esta a afios luz de la mirada que tiene y de
las politicas que implementa respecto a muchos municipios y la Provincia misma. A
nosotros nos costé mucho, si yo te digo la cantidad de reuniones que tuve para que la
gente de discapacidad de la Provincia se apropiara de estas herramientas, las difundiera,
las usara, sensibilizara, convocara a empresas, porque nosotros solos no podemos. Lo
hacemos, pero a ver...el equipo es chico. Qué mejor que apropiarte de esto. No,
discapacidad se queda con la foto de las persona con muletas, silla de ruedas, y le dimos
algo de salud ¢Y el trabajo? ;Qué pasa con el trabajo en el area de discapacidad? Si es
lo principal. Cero politica de trabajo en la Provincia, cero. Y en los municipios tenés
intendentes que les interesa (...), e intendentes que no. Entonces, la herramienta es
buena, puede ser modificable, por supuesto, no hay perfectas (...) ¢Y dénde nos va bien?
En donde el intendente entiende (...). Tunuyan, por ejemplo (...). Vos entrevistas al
intendente de Tunuyan y se sabe todos los programas nuestros, y yo me canso de ir a
entregas a Tunuyan de certificados de todo lo que gestiona. Y los gestiona de verdad, no

para la foto. Y tenés otros municipios donde no hacen nada, y la herramienta esta.
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(Comentario de la entrevistada en relacion a las relaciones interministeriales). Articulamos
operativos territoriales, donde vamos con nuestras herramientas. Este...desarrollo social
es mas complejo. Mira, el Ministerio de Trabajo tiene algo, es un Ministerio muy
profesionalizado (...), tiene técnicos muy buenos, formados en Buenos Aires, jmilitantes!,
pero siempre un equilibrio entre lo que es la profesionalizacién, la gestién y la militancia. Y
después tenés otros ministerios como desarrollo social que nada, es militancia. Mira (...)
nuestro Ministro nos junta y nos dice que entendamos que la mejor manera de hacer
politica es la gestion, y yo te puedo asegurar que por eso el Ministerio de Trabajo,
después de los doce afios de la gestion de Tomada, hoy tiene un prestigio (...) que no
tienen otros ministerios.

(...) no es competencia. Son absolutamente diferentes estilos. Por ejemplo, desarrollo
social tiene un area de economia social ;Qué te hace desarrollo social? Te baja
maqguinas de coser a todos lados, no importa si en una misma manzana tenés 80

maquinas de coser. ;Le ensefaste a hacer un curso (...)?

(...) todas la politicas se desarrollan, obviamente, donde atiende dios. Yo siempre digo
que nos deberian convocar a nosotros, los de las provincias como para retroalimentar. Si
se retroalimentan (...}, si hay una apertura muy grande retroalimentandose a partir de
estudios cualitativos y cuantitativos de los programas, y a partir de ahi se han ido
modificando programas. El Ministerio tiene un area (...) que es de estudios sociolaborales,
gue es de Martha Novick (...), y bueno, ella hace todos estudios respecto al impacto de
nuestros programas. Entonces, a partir de lo que se ha venido gestionando, hay muchas
cosas que se han ido cambiando del 2003 a la actualidad.

MATERIAL AUDIOVISUAL
Fecha: publicado en Youtube el 8 de octubre del 2015.
Disponible en: https://www.youtube.comlwatéh?v=nKGsRndPDHE

Referente: Lic. Alejandro Barrios, Docente Universitario, Ex Director y Presidente de la
Comision Nacional de Comercio Exterior, Ex Director de INDEC.
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Extraccion de pasajes relevantes de la conferencia

En el 2003, en la peor crisis que tuvo nuestro pueblo, habia tres diagnosticos segun la
mesa de coyuntura de la CTA en el Congreso de Mar del Plata. Yo fui como representante
de UTE CETERA vy dije que habia una cuarta, pero por supuesto esa cuarta no aparecio
ni siquiera en los resumenes. Pero habia una cuarta posibilidad y era que habia un
conjunto de compafieros que deciamos que, a parte de la salida neoliberal o la salida
devaluatoria y la salida de Claudio Lozano, habia otra salida. Habia una salida alternativa
(...) que era tener el coraje de volver a generar en nuestro pueblo un escenario de pleno
empleo. Y que queriamos recuperar al trabajo asalariado como el Unico mecanismo de
integracion social que se daban los argentinos y que para eso habia que hacer algunas
cosas. Porque nosotros deciamos que de la crisis econémica se salia generando trabajo y
no con ingreso ciudadano (...). Nosotros deciamos que se podia generar un escenario de
pleno empleo (...). Y con el trabajo se salia de la crisis econémica, y que con el trabajo se

salia de la crisis politica (...).

Lo que se dio a partir del 2003 es que un Presidente, en Balcarce al 50, empez6 a tomar
las decisiones de politica econdémica y los economistas lo tnico que hicimos del 2003 al
2015 solamente fue asesorar al Poder Ejecutivo Nacional sobre como se llega a ese
objetivo que él se comprometio con el pueblo argentino. Porque el que pone la geta frente
al pueblo argentino es el Presidente (...), los economistas nunca vamos a elecciones. Por
lo tanto, ojo con que los economistas vuelvan a tener agenda otra vez frente al pueblo

argentino (...).

(...) generar pleno empleo hoy, en el capitalismo actual, es muy muy muy complicado,
imuy complicado! Hay que tener un coraje inmenso (...). Hay que estar dispuesto a dar
batallas, nada de consenso, nada de didlogos, porque se estd peleande el mundo entero
por un solo puesto de trabajo. La lucha en la Organizaciéon Mundial del Comercio es por
los puestos de trabajo. Y no es un problema de capacitacion, por eso vengo a plantearles
algunas dudas (...) ;Qué estan diciendo los especialistas en Europa? Se viene el fin del
empleo. No por los que estén, porque son analfabetos. Se viene el fin del empleo para los
ingenieros que tienen medallas de honor en sus universidades. Si es verdad que el
capitalismo no va a generar méas pleno empleo, no tenemos ninguna autoridad moral para
decirle a papa o a mama que lleve un ingreso salarial, que es el que esta legitimado por
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nuestro pueblo a su hogar. El asunto es que si el mundo esta debatiendo que nunca mas
va a haber en el capitalismo pleno empleo, ;como es que los argentinos nos ponemos
como proposito llegar al pleno empleo? ;Qué vamos a hacer para llegar a ese objetivo
(...)7 ¢Qué es lo que tenemos que hacer como pueblo, como gobierno para cumplir con
ese objetivo? Porque el mundo esta destruyendo empleo, no esta generando empleo. Y
no se trata de hacer cursos de capacitacion para los pobres. Aca hay un problema con la
demanda de empleo. La demanda de empleo, después de la crisis del ‘75 en el
capitalismo central, se achicé y se va a seguir achicando. El asunto es cdmo nosotros
generamos demanda de empleo en nuestro pais. Tenemos que garantizar que nuestros
pobres, si tienen capacitacion, van a tener una demanda para esa capacitacion. Nosotros
tenemos que garantizar que los gurises que estan haciendo el tremendo esfuerzo de ir a
las escuelas técnicas, imaginando un futuro mejor, imaginando enamorarse, casarse,
tener hijos, lo hagan en nuestra patria j;Como hacemos eso para que todos nuestros
gurises no suefien con el avion de Ezeiza?!

Miren como esta destruyendo empleo el mundo. Estos son datos del 2008 al 2015.
Ningtn pais desarrollado esta bajando el desempleo ¢Es un probléma de capacitacion?
£Son todos analfabetos? No es asi el asunto. La generacién actual de Espafia es la mas
calificada de toda su historia. Los esparioles hoy soh los mas calificados de toda la
historia y nunca tuvieron tanto desempleo. Compéﬁeros, no les vengo a aguar la fiesta,

les vengo a decir que (...) tenemos que ser sujetos politicos.

(...) ¢Por qué aparecieron las planchéé &e Liliana?, ¢(...) se volvid eficiente de golpe
Liliana? No, hubo un Presidenta que'tomé la decision de no entran mas planchas chinas y
Liliana va a hacer planchas en Rosario ¢Por qué ahora hay televisores hechos en
Argentina, por qué hay celulares hechos en Argentina, por qué todos los gurises de
nuestros pais, todas las zapatillas son hechas en Argentina? ;Qué, nos volvimos
eficientes haciendo zapatillas de golpe, llovid en la Pampa Humeda y nos hicimos
eficientes haciendo zapatillas? jNo! No entra una puta zapatilla mas de China a menos de
20 délares y las zapatillas se hacen aca.

Nuestro Estado, necesitamos un Estado muy potente para lo que viene, mucho mas
potente ¢ Saben por qué? Porque, como dice Silvio Rodriguez, el que sigue buen camino

tiene sillas peligrosas que lo invitan a parar (...).
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El desafio es terrible, porque nosotros tenemos que generar muchos, muchos puestos de
trabajo ;Saben por qué? Porque los argentinos todavia nos seguimos amando, nos
seguimos queriendo y nos cuidamos relativamente poco. Nuestra tasa de natalidad es
superior al 1 por ciento. Anualmente ingresan a nuestro mercado de trabajo 200 mil
gurises. Pueden ingresar como ocupados o como desocupados, o pueden ir a la
poblacion inactiva los desalentados. Nosotros tenemos que generar condiciones para que
ese crecimiento que tiene la masa de ocupados que estd empujada por el crecimiento
natural de la poblaciéon (200 mil gurises), y encima tenemos un flujo creciente de inactivo
atipicos, un montdn de personas adultas que dicen que quieren trabajar pero que se
habian ido a su casa por el fracaso permanente en la blsqueda, y que estan retornando
al mercado laboral porque ven que hay mas posibilidades. Tenemos que ser capaces,
como pueblo argentino, de generar las condiciones, para que los 200 mil gurises ingresen
como ocupados y para que todos los desalentados vuelvan al mercado de trabajo como
ocupados. Ahora, ;como generamos mas de 200 mil puestos de frabajo anualmente
nuevos? No solo cuidar los que ya estan ocupados, y para eso el comercio exterior es
vital (...).

El asunto es cémo cuidamos los puestos de trabajo de los que hoy estan ocupados, pero
cémo seguimos generando anualmente mas de 200 mil puestos de trabajo en un mundo
que destruye puestos de trabajo. La tecnologia estd destruyendo puestos de trabajo.
Ahora hay una maquina de tres dimensiones que hace remeras (...). Bueno, ;como
vamos a pensar el futuro nosotros si, como sociedad, decimos que papa y mama tienen
que tener ingresos salariales? ¢ En dénde los vamos a ocupar, en qué sectores? Ese es el
desafio (...).

¢El problema del desempleo se resuelve de la manera liberal? Ustedes dicen no, pero
muchos de ustedes creen que si ;Saben por qué? Porque nos han metido en la cabeza
(...) que en nosotros esta el problema de la inseguridad, de la pobreza (...). Todo cae en
la espalda de los docentes jCon mas educacion se resuelve la pobreza, con mas
educacion se resuelve la inseguridad (...)! jTodo la educacion! jNo! jNo es un problema
sblo de la educacion! jTiene que haber un proyecto econémico, productivo para-generar
empleo para todos! '

212




- e Em =

Para los que estamos en este grupo econémico, el problema es la demanda, no la oferta.
Si hubiera mucha demanda de empleo, tendrian trabajo los analfabetos y los
hiperocupados, todos. Pero tiene que haber demanda de empleo. Lo vital, para una
persona que no es liberal, es no apostar a la oferta s Nosotros tenemos que mejorar las
capacidades de nuestros gurises? Obviamente que si (...). Ahora no creo que si a esa
guri le va mal en el mercado de trabajo mafiana es porque no hizo el posgrado en (...).
Sino que es una victima de un sistema econdémico que lo excluye.

Yo doy capacitaciones para las comparieras del Bellas Artes, para los comparieros del
Argentina Trabaja. Y es horrible encontrar una mujer de 45 afios, con 3 o 4 gurises (...), y
la compafiera se tiene que hacer cargo de lo gurises, de la casa y de su capacitacion. Esa
compafiera, encima de estar excluida, se siente responsable. Ella cree que es ella la
responsable del destino de su grupo familiar. Ella dice que sus gurises sufren porque ella
no se capacitdé antes. Le hemos metido en la cabeza al pueblo argentino de que si ta te
capacitas, puedes. El esfuerzo americano: jtil puedes, ti puedes! TU puedes las pelotas
¢Hay que capacitar? Si. Pero hay que asegurar la demanda de las capacidades que
ustedes estan haciendo dentro del aula {...).

(Comentario en relacion a la politica de redistribucion de ingresos) Era muy importante
para este modelo que todos los argentinos tengan plata (...). Cuando yo doy charlas para
los empresarios, fui a Mendoza, y me dijeron: pero ustedes me estan sacando mano de
obra. No, mi amor. No te estamos sacando mano de obra, no te estamos dejando explotar
a la gente. Vos toma todo lo que quieras (...), pero tenés que pagarle un sueldo digno

para que ella elija entre quedarse en su casa o ir a trabajarte a vos (...).

Fui a dar una charla para comerciantes de Moreno (...). Fui a Trujui. Y un sefior, un
comerciante (...) me dijo: yo perdéname, pero yo estoy en contra de la AUH. Le digo
bueno, yo quiero que vos me expliques una cosa ;Vos vendés mas medias -el tipo tiene

“un negocio de metlias, vende medias- (...) ahora que antes, o no? Si, vendo méas medias

¢Vos creés que vos vendés mas medias, no sé, porque limpiaste el vidrio de la vidriera?

‘g,Porque le cambiaste la bolsita a la media, que tu oferta es mejor? Si, no sé. No hemano,

vos vendés medias porque la compariera, ahora, puede mandar a su hijito en invierno
porque la Presidenta le paga la AUH. Vos no vendés mas medias porque sos un capo,

vos vendés mas medias porque la compaiiera tiene plata para comprarle medias al guri.
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El problema es siempre la demanda. Nosotros queremos generarle demanda poniendo
plata en el bolsillo al pueblo argentino. Porque nosotros, el pueblo argentino, no nos
vamos a Miami, ni fugamos dbélares. A nosotros cuando nos ponen un peso en el bolsillo
hacemos un asadito, invitamos al negro, salimos con la bruja y nos tomamos una
cervecita, dinamizamos la economia. Los que le dan plata a los ricos, esos se la llevan.

Nosotros la gastamos con el pueblo argentino.

(...) si se atreve a ampliar todo lo que se puede el mercado interno y, desde hace doce
afios, hemos encontrado nuestro lugar en el mundo, y a ese mercado interno le
agregamoes América Latina. El pueblo argentino tiene que decidir (...) si volvemos a
instalar la palabra productividad en nuestros barrios, si volvemos a instalar la palabra
eficiencia en nuestros barrios, o en nuestros barrios sigue corriendo lo que ha estado
corriendo en estos afos que es derechos. Quiero ejercer derechos ;Tengo derecho a una
vivienda digna o no? ;Tengo derecho a tener un ingreso por ser parte de la division social

del trabajo o no?
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