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Introduccioén

El presente proyecto se orientd a analizar ciemtaslalidades de intervencion
estatal sobre el desempleo en dos momentos hitddiferentes en la Argentina,
buscando dar cuenta, a través del analisis ddgagliespecificas, como las formas vy
modos de intervencion del Estado sobre ciertastiones publicas se constituyen en
indicadores que expresan las orientaciones gesegake asume un régimen social de
acumulacion (RSA)y con ello, la forma que asume el Estado dentreséerégimen.

La propuesta fue comparar dos programas implemestadr el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Natidirigidos explicitamente a abordar el
desempleo; se seleccionaron el programa Trabagarmdado entre 1995-1999 y el
Seguro de Capacitacion y Empleo implementado 2@66-2015. Se buscé analizar
comparativamente los contenidos en las formulasia®eestos programas analizando
los argumentos y concepciones en relaciéon a ladnate desempleo, la caracterizacion
de la poblacion destinataria, requisitos y condiegode acceso al programa, referencia
a la nocién de derechos o proteccion a los deatinat

Se identificaron aquellos aspectos de estos pr@gague se expresan como
continuidades y aquellos que se presentan comaragén los modos de intervencion
estatal hacia el desempleo; entendiendo que lafreiglon de la forma que asume el
Estado es parte constitutiva del proceso de triémsi un nuevo Régimen Social de
Acumulacién que se desarrolla entre estos dosqmsio

Se define que estos dos momentos constituyen dgsnares sociales de
acumulacion diferentes pasando de un régimen goriza&cion financiera iniciado en
1976 y profundizado durante la década de 1990ahatirégimen de transicion que se
inicia en el afio 2003 y que abarca nuestro pemgdanalisis hasta el afio 2015.

Los programas seleccionados son definidos comaamuas de workfaresegin Lo
Vuolo, se constituyen en la principal forma de igestle la reproduccién de los pobres
y se definen comd aquéllas politicas que, en lugar de poner el acemtolos

“incentivos” y “derechos” al empleo, lo colocanlardirecta “obligacién” de emplearse

! Tomando a Basualdo (2007) el concepto de régsuoeial de acumulacién: “alude a la articulacién de
un determinado funcionamiento de las variables @wices, vinculado a una definida estructura
econdmica, una peculiar forma de Estado y las kieimre los bloques sociales existentes” (2007, p.6
Este concepto serd ampliamente desarrollado eapélito 1 del presente.

2 Es necesario sefialar que para el primer periodeseudio mencionado Ministerio de denominada
“Ministerio de Trabajo y Seguridad Social’, modiitdose su nombre hacia “Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social” en febrero del afio 2002Decreto N° 355/02 modificatorio de la Ley de
Ministerios.




como precio a pagar para recibir un subsidio” (LM, 2001, p.116) Se ubican
dentro de las politicas que exigen contrapresta@antrabajo o en formacion y son
dirigidos fundamentalmente a aquellos sectoresadgoblacion que se encuentran
desocupados y no cumplimentan los requisitos paransorporados en los esquemas
de seguros de desempleo u otro tipo de politiengseo.

A partir del cambio del RSA, ocurrido en 2003, rataba particularmente volver a
desentrafar la relacion entre desempleo y poligstetales en tanto espacio de disputa
por el reconocimiento y ampliacion de derechosadeclases trabajadores y la discusion
sobre el rol del Estado en la regulacion del t@bgn este marco de discusiones,
realizar un estudio comparativo sobre las formasidantes de intervencidn estatal en
dos momentos histéricos, permitio reconstruir tomasposicion del Estado — en su
conflictiva relacion con otros actores- e indag#bre disputas y negociaciones durante
la definicion de la cuestidén del desempleo y laslatidades de intervencion sobre ella.

El interrogante central que dio inicio al procesar/estigacion ponia en discusiéon
si las nuevas modalidades de intervencion estataketacion a la cuestion del
desempleo iniciados en el 2003 implicaban una rapsignificativa en cuanto a los
modos de definir el problema y de caracterizaugdte destinatario rompiendo con las
heredadas logicas de la asistencia que permeatas kas intervenciones sociales sobre
el desempleo en el periodo inmediato anterior. @é se desprende que el problema de
investigacion se plantedé en términos de contin@dag rupturas en programas de
atencion al desempleo en dos momentos histéricaerndimados en Argentina,
comparando el periodo 1995-1998 y el periodo 2@l&2

En términos conceptuales el problema a investigarramite a como se establece
la relacion entre derechos sociales y desempleavas de estos programas y como el
Estado se posiciona en la regulacion de esta éel&ei estos dos momentos histéricos.

El trabajo aqui presentado consta de 3 capitules dan cuenta del proceso
investigativo y de los desarrollos tedrico-concaf@s que fueron marco de las
busquedas e interrogantes que orientaron los isthomentos del proceso.

El capitulo 1 aborda, desde la categoria de RégBoeral de Acumulacion (RSA),
la caracterizacion de los dos momentos histori@seferencia en Argentina, que se
comprenden como dos RSA diferentes. A partir dalieensiones que confluyen en la

constitucion de un RSA se caracterizara cada unosdeeriodos procurando dar cuenta

% Las comillas corresponden al original.




de ciertos elementos de la estructura econémiadinéamica del mercado de trabajo en
relacion a las tasas de empleo y desempleo, ytiss entre los bloque sociales que
disputan en la definicion de la cuestion del dedemel rol que asume el Estado y las
orientaciones de las intervenciones estatalesgtamalarla.

El capitulo Il presenta un desarrollo teérico @ptoal sobre la categoria de
intervencion social del Estado y las discusionesradacion a las definiciones de
politicas sociales, politicas laborales y, denteoetlas, las politicas de empleo. La
elaboracion de estas precisiones conceptualesiiiegei un proceso de reconstruccion
histérica, que sitda el surgimiento de la poliscaiaf como uno de los mecanismos a
través de los cuales el Estado se posiciona feefde expresiones de la cuestion social
de la época y configura patrones de reproduccidmls&ste desarrollo se complejiza al
momento de definir y cruzar las definiciones deitals sociales con las de politica
laboral y politica de empleo, ya que las frontenaise unas y otras se ven desdibujadas
o reforzadas segun las caracteristicas espediiicaada RSA y las formas que asume el
Estado en relacidon a su intervencion social.

En este sentido, se articula la definicion concaptie cada uno de los tipos de
politicas al Régimen Social de Acumulacion (RSA)memento, que imprime ciertas
l6gicas de posicionamiento estatal y disputa eblogues sociales al momento de
definir uno u otros tipos de intervencion en raacal desempleo.

El capitulo Ill, se constituye en el capitulo cahtde analisis de los programas
seleccionados y su estudio comparativo en la balsgde continuidades y rupturas. En
un primer momento se presenta una caracterizacéhergl de cada uno de los
programas de referencia, recuperando los elemeéetageriodo historico en el que se
desarrollan a los fines de ir introduciendo el @ilde los mismos como expresion de
una modalidad de intervencidn estatal en un RSAraebado. Se exponen para cada
caso, el marco normativo de surgimiento, los arguoseque se esgrimen desde la
Orbita estatal en cuanto la necesidad y objetiv$od mismos, la definicion sobre el
tipo de problematica a abordar y la caracterizadéros destinatarios. Asimismo, se
van incorporando algunas referencias a la modaldiadyestion e implementacion

prevista en cada caso y referencias a la cobagtigalcanzo el programa en relacion a

* Se toma la nominacién de Politica Social quezatiGrassi (2003) quién sostiene: “En sentido éstric
corresponde referirse a la politica social (enidany como la forma politica de la cuestion sodale se
expresa y materializa en las politicas sectoridleduyendo la politica laboral que, en primer Iyga
delimita tales grados de libertad o de los alcadeda mercantilizacion de la fuerza de trabajo.”




la poblacién destinataria como aspectos signifioatique enriquecen el analisis de sus
contenidos. Aungue no se encuentra dentro de |jesivads del proyecto, se incorporan
en algunos casos una referencia a los datos didpensobre implementacion y
evaluacion de resultados de los programas a les file enriquecer el analisis de las
dimensiones propuestas.

En el segundo momento se exponen de modo compatatielementos centrales
que presenta cada uno de los programas en relaci@s dimensiones definidas,
intentando establecer un didlogo de encuentrosigicdrees en los modos en que cada
uno define la cuestion del desempleo, los argursegnotorno a las caracteristicas que
debe asumir la intervencion estatal en relaciéa eisma y la caracterizacion de la
poblacion destinataria.

Finalmente las reflexiones finales apenas esbo@mas puntos de llegada y
delinean nuevos interrogantes sobre el propio pmdavestigativo asi como los

hallazgos derivados de la comparacion de los pnaggalentro de sus RSA especificos.




Reconstruccion Metodolégica

Como mencionaramos en la introducciéon del trabejoproblema de estudio que
orientd el proceso de investigacion se definio ama continuidades y rupturas en
programas de gestion del desempleo en dos moméndgtsicos determinados e
Argentina, comparando el periodo 1995-1998 y dbper2006-2015.

Se planted como objetivo general comparar la foamdah de dos programas dirigidos
al desempleo por parte del Ministerio de TrabajmplEo y Seguridad Social en los
periodos 1995-1998 y periodo 2006-2015.
Los objetivos especificos propuestos se definieamo:
e Caracterizar los programas Trabajar (1995-1998kgu® de Capacitacion y
Empleo (2006-2013) en el marco de dos regimenéalesce acumulacion.

» Indagar concepciones subyacentes sobre empleanplesey derechos sociales

presentes en los dos programas.

« Identificar poblacién destinataria, condiciones deceso, prestaciones y

exigencias de contraprestacion de cada uno dedgsgmas.

* Analizar comparativamente cada uno de los prograna®lacion a estandares

internacionales en materia de derechos sociales.

El proceso se desarrolld6 como un estudio de car&osteloratorio-descriptivo y
comparativo mediante el uso de fuentes secundalgasdiversas caracteristicas:
documentos e informacion oficial incluyendo decsetieyes, resoluciones, informes
técnicos y estadisticas asi como discursos oficiddefuncionarios publicos difundidos
a través de medios de comunicacion masivos y déoside prensa gubernamental.

Para la seleccion de los programas se tuvo enaueoino criterios rectores, que
ambos pudieran definirse dentro de la categoriaaikfare y fueran desarrollados por
el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Sodialla Nacién Programa Trabajar
(1995-1998) y Seguro de Capacitacion y Empleo (Z6)

Las dimensiones de andlisis seleccionadas pasiuglie comparativo fueron:

« Condiciones de acceso y beneficios del programa.

» Concepciones sobre trabajo, empleo y proteccidialsderechos sociales

» Caracteristicas de la contraprestacion solicitada.

* Argumentaciones y explicaciones sobre la naturalezas contraprestaciones y

su funcion en el programa.

* Modos de nombrar y caracteristicas de la pobladé&tinataria.




La metodologia utilizada para la lectura y andligsla informacion, se desarrollé a
través de lo que se define como andlisis de caide@arlds y Telmo (2002) sefialan
que para el campo de las ciencias sociales el ptmde analisis debe concebirse como
una fundada descripcion de los contenidos y laraétecion lo mas exacta posible de
sus caracteristicas, sus principios y relacionesoypuede limitarse a la mera
identificacién o cuantificacion de componentespelatos o principios. Por su parte,
Krippendorff (1990) se refiere a analisis de comtercomo al conjunto de métodos y
técnicas de investigacion destinados a facilitar diescripcion e interpretacion
sistematica de los componentes semanticos y fosntetodo tipo de mensaje, y la
formulacion de inferencias véalidas acerca de lessligeunidos.

Se habla entonces de un estudio cualitativo quedalianto una descripcion objetiva,
sistematica del contenido manifiesto en la formolaae las politicas seleccionadas,
como un analisis reflexivo sobre estos contenidpse permita comprender los
significados latentes y verificar las relacionese dos mismos presentan con las
categorias teorico-conceptuales desde las cudlesdédizamos.

El corpus o material a utilizar de base para lastigacion lo constituyeron tanto los
documentos oficiales en tanto reglamentaciones|u@snes, decretos vinculados a los
programas Trabajar y Seguro de Capacitacién y Emplias politicas marco que los
contienen como es el caso del Plan Mas y Mejorajoab

Se analiz6 en primera instancia la normativa dewcid@ de cada uno de los
programas y su reglamentacién identificando modogue se define e identifica a los
destinatarios, modalidad y condiciones de accgsus tle cobertura, operatorias de los
programas, caracteristicas de la contrapresta€sia.informacién se complemento con
datos estadisticos disponibles sobre coberturandiamiento y los informes técnicos
existentes en relacion al monitoreo y evaluaciolod@rogramas.

Se recurrié también a documentos e informes denganismos internacionales de
crédito que intervinieron en la definicién, finaatiiento o evaluacion de los programas
u organismos que se constituyeron en asesoreeniaxfores del Estado en materia de
politica social y laboral hacia el desempleo eraqaetiods.

Asimismo, se incluyen en el analisis, las leyesiamates que brindaron el marco
legal-institucional para que fuera posible la impdatacion de los programas y algunos

® Datos provistos por la Organizacién Internaciated|Trabajo ( OIT), Banco Mundial (BM), Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad social de la Na¢idTEySS), Instituto de Estadisticas y Censos
(INDEC), entre otros.
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de los argumentos que dentro de ellas se esgriorap (ustificativos de este tipo de
intervenciones sociales del estado en materia skngaeo.

Para el proceso de analisis e interpretacion sblesteron las mediaciones necesarias
con producciones académicas ya existentes endelatanalisis de politicas de empleo
y politica sociales en general y en relacion altmsprogramas de analisis en particular.

Los hallazgos y reflexiones derivadas del anatisimparativo, pretenden establecer
las continuidades y las rupturas entre estas dpseriexcias de estrategia estatal de
atencion a los desempleados. Actuaron subyacehpEeceso de investigacion ciertos
supuestos basados en la afirmacion que, en estgaradgramas especificos de analisis,
se evidencian con mayor claridad las continuidaeserminos de la definicion y e |
tratamiento del sujeto desempleado en cuanto nsnaside control y de demostracion
de actitudes, valores vinculados al trabajo. Egpeissto adquiere otra complejidad si se
incorporan en el analisis el conjunto de estrategiantervenciones estatales sobre la
cuestion del desempleo, es decir si se sitla cadadea los programas dentro de los
elementos propios de cada RSA y como se resignifioa componentes de los
programas en su interior.

Estos elementos de tensidn seran las pistas @xidefly nuevas preguntas a las que

arribamos en las conclusiones del trabajo.
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Capitulo I: Régimen Social de Acumulacién y periadcion de los
momentos de analisis

I.1 Definiciones conceptuales sobre la categoria RS

La nocién de régimen social de acumulacion (RSA)ra&aelevancia como eje
organizador alrededor del cual realizar el anatisisos periodos histéricos de interés al
presente trabajo. Alrededor de este concepto,eexdiversas conceptualizaciones que
ponen énfasis en diferentes ejes para explicarcémacteristicas que asumen las
condiciones de acumulacion y los juegos de podetagia periodo. Segun Morén y
Roitman (2010) en Argentina, desde la tradiciotioa] varios intelectuales abordan la
periodizacion sobre la historia econdmica a patérlas categorias de régimen de
acumulacion, modo de acumulacion, patron de acuwidmao régimen social de
acumulaciof

Fue José Nun uno de los autores que acuiid el dondepRSA para referirse “al
conjunto complejo de instituciones y de las prasticque inciden en el proceso de
acumulacion del capital, entendido este ultimo cama actividad microeconomica de
generacion de ganancias y de tomas de decisionewelsion” (Nun y Portantiero,
1987, p.37).

La eleccion de la categoria de RSA para abordadedtura de los momentos
historicos de analisis remite a que la misma ptasam potencial analitico que permite
caracterizar un periodo historico particular desmleconjuncion de un conjunto de
variables econdmicas, sociales y politicas, enégmi que los movimientos de las
variables econémicas estan necesariamente artasutah las intervenciones estatales y
con los juegos de poder que pugnan por definirol@sntaciones que debe asumir
determinado régimen.

Saiz Bonzano (2013) plantea la potencialidad quelita agregar el concepto de
social a las ya acufiadas nominaciones de régimen o mo@auieulaciéon. Segun el

®Seglin Caro y Morén “este concepto mantiene su s&razon una variedad de preocupaciones de las
investigaciones inspiradas por la denominada “dadugncesa de la regulacion”, uno de cuyos mayores
referentes es Michel Aglietta(...) aunque para Mdimggimen social de acumulacion tiene, en todo,ca
una mayor cercania con la nocién de “estructurasales de acumulacidon” (social structure of
accumulation) introducida en 1982 por David GordRithard Edwards y Michael Reich en su estudio
sobre la transformacién histérica del trabajo enaditss Unidos”.(2013, p.22) Para ver diversas
conceptualizaciones ver Arceo (2003); Boyer (198@)sualdo E.(2001; 2007); Nun y Portantiero (1987);
Saiz Bonzano (2011).
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autor las categorias de régimen social, incluyerlemento particular para el abordaje
de los procesos de acumulacién:

El términorégimenexplicita desde el inicio la variabilidad —
el caracter especifico y diverso— que, en térmimgsoricos
(espacio-temporales), asume aquel proceso de qaeipeion y
apropiacion. Al mismo tiempo, la presencia de é&tmino al
interior de su primigenia formulacion regulacioaismporta
también, a nuestro criterio, que éste sugiere wrdafe que
debe asumir —también desde el inicio— la condicion
inherentemente inestable de la acumulacion, deaidadaquella
contradiccion fundante. Por otra parte, el seguddoesos
términos afirma el caractesocialmente estructuradae la
produccion capitalista, abandonandose de esta fotrakguier
dimensidn teleoldgica en el analisis” (p. 37/38).

Como mencionaramos anteriormente, analizar prograndéigidos a los
desempleados en dos momentos historicos difereetpsiere considerarlos como
expresiones particularizadas de un modo de interderdel Estado, dirigido a regular
la reproduccion de la fuerza de trabajo, en este aguella que se encuentra por fuera
del mercado formal de trabajo. Analizar este tio idtervenciones solo adquiere
sentido si pueden ubicarse dentro de un conjunteadables econdmicas, sociales y
politicas dentro de las cuales fueron creadasr&erale reconstruir brevemente cémo
se constituye la problematica del desempleo enriaate intervencién estatal y cuales
son algunas de las variables que entran en juego spaabordaje, incluyendo tanto
factores de la estructura econdmica como aquedteridos al juego de la acciéon
politica.

La caracterizacion de los modos a traves de loeswh Estado aborda la cuestion
del desempleo se inscribe en el nicleo de la atintién de las sociedades capitalistas
entre la garantia de las condiciones necesariasuwaulacion y la reproduccion de la
fuerza de trabajo. Esta afirmacion se basa, sidoienJessop (2008), en el supuesto
sobre la necesariedad de la intervencion estatdbsemmercados aun en sociedades
capitalistas consolidadas. Afirmar que el Estaderuiene en el mercado implica
entender que hay intervencion estatal en los ¢oswe la economia y con ello, que la

economia es necesariamente también politica.

7 ~ . . L L .
El autor sefiala que se comprendera que la acurdnlatirma a la tension entre la produccion social y
la apropiacion privada como la contradiccion fundatal de nuestras sociedades contemporaneas (Saiz

Bonzano, 2013, 37).
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Abonando esta perspectiva, Morén y Caro (2013grefi que el concepto de RSA
permite rearticular estas dimensiones de lo polityclo econémico como parte
enraizada de una misma estructura.

Lo que este concepto quiere enfatizar, contra tgum de
reduccionismo economicista, es que la politica adéologia
son siempre constitutivas de la economia y no meras
superestructuras que se fundan en una estructar@raca ya
dada. Hablar de régimen revela entonces el heclyueleen la
relacion entre Estado y economia, esta entrelazado
sistematicamente un complejo de rasgos legaleganimativos,
factores territoriales y demograficos, de instbnes y de
practicas que inciden en el proceso de acumulacagitalista
(p. 23y 24).

Asi la categoria de RSA reune, a nuestro critdaoposibilidad de mirar en
profundidad cada momento histérico y desde estaplsjisiad extraer aquellos
elementos centrales que iluminen el andlisis detrmproblema de estudio.

Especificamente, para Basualdo, la nocién de réygisacial de acumulacion
dominante refiere "a la articulacion de un deteadmmfuncionamiento de lagriables
econdmicasvinculado a una definidastructura econdmicauna peculiafforma de
estadoy las luchas entre ldsloques sociales existentg®007, p. 6). Esta definicién
orienta la comprension y analisis de estos do®@esi histéricos como dos regimenes
diferenciados, donde el juego de las variablesugata de las diferentes orientaciones
gue asumen las variables econémicas, socialedticpslen cada uno de ellos.

Para los periodos de andlisis del presente trapafemos afirmar el cambio en el
RSA a partir de la identificacion de modificaciongsstanciales en algunas de las
variables econdmicas que traccionan el movimieetdadeconomia entre el momento
de valorizacion financiera (1976-2002) y un nueeoiguo (2003-2015) en el cual la
economia real es la variable que pone en movimieht@stos del engranaje de la
economia (Arceo, 2003; Basualdo, 2001, 2007; Nefsaigo, y Lopez, 2010).

En coherencia con la propia definicion del concepim podriamos hablar de un
cambio de RSA sin mencionar cOmo se expresan @hronde las variables sociales y

politicas y las practicas institucionales, legalaete los bloques de poder en relacion a

8 Cursivas del original. Es pertinente, recuperasedlalamiento de Basualdo (2007) sobre el anaksis d
los cambios que pueden darse dentro de un misménpde acumulacién o aquellos cambios que
representarian una modificacion dentro de estépatara caer en analisis mecanicistas. Sefalagjue e
una de las posibilidades, ya que “cuando se madiflas causas que definen el comportamiento de una
variable econ6émica relevante estamos ante un caemb@ patron de acumulacion o ante modificaciones
cualitativas dentro de un mismo patrén de acumatede capital (p. 7).
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las mismas. La conjuncion de un nuevo modo deutaidn entre este conjunto de

variables nos permite hablar de un periodo queafdenominado por Basualdo (2011)
como periodo de transicidon, en tanto se mantuvenanconstante pugna por definir sus
rasgos centrales y consolidarse como un nuevo R8&resa particularmente ubicar

estas modificaciones en la articulacion de lasabées ya que entendemos que “las
trasformaciones en un modo de acumulacion, se desmdtambién en cambios en la
composicion y las modalidades de insercion de datadados en el mercado de trabajo
y su capacidad de negociacién, asi como en el goeldeterogeneidad y las

modalidades de articulacion en la economia deeglstamtes sectores populares” (Moron
et al, 2011, p.1).

Es materia del presente apartado la caracterizat@érada uno de los momentos a
partir de la identificacion de dimensiones e indar@s para cada una de las tres grandes
variables que Basualdo identifica en la definicitiah concepto: variables econdmicas,
forma que asume el Estado y lucha de los bloquesoder. Para ello se presentan
brevemente algunas categorias conceptuales mea$adole nos permitirdn realizar
dicha caracterizacion, orientando la mirada a moetdma de interés que es la

definicion y abordaje estatal en relacion al desemp

I.1.a Estructura econdémica

Para caracterizar un RSA es necesaria la idertificade una serie de variables
econémica$ articuladas entre ellas, que forman parte dedetarminada estructura
econdmica. En los estudios sobre la periodizaci®nadeconomia argentina habria
cierta recurrencia en el uso de determinadas Jasabcriterios que actian como ejes
para analizar los periodos y caracterizarlos coegimmenes o0 modos de acumulacion
diferentes. Entre ellos, Basulado (2007) mencieharigen o propiedad del capital, el
tamafio de las empresas, la concentracion econoOynied dinamismo de ciertas
variables como la tasa de crecimiento econdmicopgeee medirse por el movimiento

del producto bruto interno (PBI).

°Segun el autor, estas variables deben reunir urie de requisitos que permitan dar cuenta de un
determinado patrén de acumulacion, “deben cumplé équisitos: la regularidad en su evolucion y la
existencia de un orden de prelacion entre ellasrelgalaridad se refiere a la cadencia que exhibe el
recorrido de una variable econémica, es decitmiborio repeticién de determinado fenémeno a intesval
mas o menos regulares. Tener en cuenta el ordgmneticion de las variables econdmicas, es decir la
jerarquia que se establece entre ellas, en un depigdo: la importancia relativa y la causalidad o
dependencia entre ellas. (Basualdo, 2007, p. 6/7).

[15)



A los fines del presente trabajo, sin desconocemlaricada articulacion entre el
conjunto de variables econémicas, centraremos tadaien aquellas vinculadas a la
centralizacion y concentracion del capital; la dinga del producto como indicador del
crecimiento economico y como las mismas impactamaeinamica del mercado de
trabajo.

La concentracion econdmica “permite aprehenderspecio de las disparidades que
exhiben los diferentes tipos de firmas o mas paeoente un primer nivel del poder
diferencial sobre la produccion que tienen las dgarfirmas oligopdlicas” (2007, p.12).
Esta categoria se articula con el proceso de tigat#n del capital como “procesos en
los cuales unos pocos capitalistas acrecientaromtrat sobre la propiedad de los
medios de produccion con que cuenta una sociedadjante la expansion de su
presencia en una o multiples actividades econénbasdndose en una reasignacion del
capital existente” (2007, p.14).

El analisis sobre la concentracion y centralizaclél capital se basa en reconocer
que el desempleo puede explicarse, entre otrasndiomes por la concentracion de la
produccion y del ingreso (Neffa; 2011). Esta vddains permite articular elementos de
la estructura econémica con la dimensién de loguae de poder y las luchas sociales
gue se producen al interior del Estado en la dafinide las orientaciones del RSA,
entendiendo que los sectores que concentran yatizair grandes cumulos de capital se
ubican como sectores con capacidad de incidir selbreembo politico y econémico de
un pais. Segun el autor, los grupos que conceatnoder econémico ejercen presiones
corporativas sobre las decisiones de largo plazgadliéica econdmica presionando
fuertemente sobre la fijacion de los salariosjeahpo que son generadores de pocos
puestos de trabajo debido a la utilizacion de tegias intensivas.

Con respecto a la variable del dinamismo, se hefegencia a la tasa de crecimiento
anual de las distintas variables Desde esta casegerpone énfasis en el analisis del
crecimiento economico definido como el ritmo al qaeincrementa la produccién de
bienes y servicios y por lo tanto el crecimientolaleenta para un periodo. Dentro de
esta dimension, las variables que se utilizan pedir la renta son el movimiento que
asume el Producto Bruto Interno (PBI) y la tasacdecimiento que se expresa
normalmente en términos reales, es decir, una \escodtado el efecto de los
incrementos de precios (Ux6 Gonzélez, s/f). Rearpertos el movimiento de las
variables vinculadas al crecimiento del Productot®interno (PBI) y su relacion con

las modificaciones en el mercado de trabajo hacidado en la dinAmica de empleo,
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tomando como indicadores la tasa de actividad, mlem, de desocupacion y
subocupacion y la creaciéon o destruccién de merdadmbajo.

Compartimos con algunos autores que la dinamica aglgpiiere el empleo se
muestra como un indicador sensible a las oriemasioque las politicas
macroecondémicas asumen en determinados momenttigp ele actividad econdmica
gue se establece como dinamizadora dentro de unde8diciona si el crecimiento
econdmico se va a acompafar de crecimiento en pleeno no (Basualdo, 2006b,
2011, 2013; Lindemboin 2003,2013; Neffa, 2006, 20%alvia, 2004). Desde esta
perspectiva incluiremos también el indicador dest@mad empleo-productd que
muestra cudl es la relacion entre el crecimient®Béy la creacion de empleo.

Asimismo, resulta relevante para el anadlisis deacado de estos periodos, un
indicador que da cuenta de como se posiciona abd&sn relacion a la asignacion de
los excedentes. Cobra relevancia el andlisis delidaibucién del ingresd para
problematizar como las estrategias gubernamentalesérminos de intervenciones
sociales del Estado- generan medidas tendientesréuair los ingresos a favor de los
sectores de capital o a favor de los sectoregaledjb. Para analizar la distribucion del

ingreso recurriremos al Coeficiente de &imjue analiza la desigualdad en el ingreso,

10 Este indicador muestra en cuantos puntos porcestgal incrementa la tasa de empleo por cada punto
de incremento del producto de la economia; es dadie la repuesta relativa del nivel de empleo ante
cambio del producto. Para profundizar sobre elcendior y su forma de medicion ver Muller y Lavopa
(2006), MTEYSS (2004). Existen discusiones sobr@vel de sensibilidad para demostrar efectivamente
el nivel de creacion de empleo como respuestaegimiento del PBI; sin embargo a los fines de este
trabajo el indicador resulta representativo padizer dos RSA que se asientan en el crecimiermooco
sin creacion de empleo.

1 Existen dos perspectivas a través del cual sezanlal distribucion del ingreso. Segun Lindemboin
(2013) el estudio de este indicador ha estado ctram® en nuestro pais en la distribucion persdekl
ingreso que “consiste en ordenar de menor a maygoblacion de referencia segun la variable de
ingreso seleccionada, agruparla en grupos unifordesindividuos (quintiles, percentiles, etc.) y
comparar la proporcion del ingreso que cada urtalde grupos se apropia. (...) Los estudios sobteadic
apropiacién personal tienen como objetivo centaalcliantificacion de la inequidad distributiva, en
funcion de considerar al conjunto de los hogargeisonas como individuos, mas alla del lugar que
ocupen en el proceso de produccion” ( p.1/2). Roo &do, la distribucion fucional. del ingreso
representa el modo caracteristico de asignaciéta denta nacional entre los participes principales
(trabajadores y capitalistas), es decir que retg@eque el reparto tiene lugar entre los factoredad
produccién. El autor plantea recuperar el anatisieste enfoque ya que constituye la piedra andelar
reparto de la riqueza generada, posibilitando lentificacion y el andlisis de diversos tdpicos
relacionados con la acumulacion de capital y atiorento. Para el autor seria necesario un and@rsis
conjunto, ya que ambas formas de medir la distifioudel ingreso son complementarias porque cada una
analiza distintos momentos del proceso de aprapia¢i.indemboin el al, 2005)

12 E| coeficiente de Gini es la medida de distribnai@l ingreso més utilizada, puede tomar valorézen
0y 1 (cero si es perfectamente igualitaria larithistion, 1 si es absolutamente inequitativa).(INDEEI
Banco Mundial define el coeficiente como “El indide Gini mide hasta qué punto la distribucién del
ingreso (o, en algunos casos, el gasto de consemti@ individuos u hogares dentro de una econoeia s
aleja de una distribucion perfectamente equitatiyaa curva de Lorenz muestra los porcentajes
acumulados de ingreso recibido total contra laidadtacumulada de receptores, empezando a partir de
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en el conjunto de los estratos de la sociedad.ifgigador nos permitira complementar
la lectura de los anteriores para analizar qué deocrecimiento y qué modelo de
inclusion se proponen en cada RSA, analizando cémBstado, a través de sus
intervenciones, organiza y reorganiza los modoguense regula el orden social y se
produce la distribucién del excedente.

Asimismo, se incorporan a modo complementario agumatos sobre los
indicadores de pobreza e indigencia que se preseontao fendmenos asociados a la
cuestion del modelo de crecimiento econémico prsfgupara cada etapa y que se
relacionan particularmente con la cuestion delmeseo. Estos datos, aunque remiten a
un analisis que no se sitla estrictamente dentta dstructura econémica también dan
cuenta de la direccion que asume cada uno de ldsdltidiados en relacion a los
modelos de distribucion e inclusion social que aatapropone.

A partir del analisis del movimiento de estas dandes variables econdémicas, los
indicadores mencionados, orientaremos la lectubresoOmo se posiciona el Estado
con respecto a la regulacidon de estas variable®ngocorienta el resto de sus
intervenciones social&sen la regulacién del proceso de reproduccién dedeza de
trabajo. Este recorte sobre las variables econ@moa permitira hacer foco en los
rasgos distintivos en cada periodo sobre los maritos de las tasas de empleo,
desempleo y subempleo; la dinAmica que adquieres pocesos vinculados a los
modos en que se organiza la reproduccion del tapidmo eso impacta en las
condiciones de venta y uso de la fuerza de tralpgdjcularmente las referidas al

control de los desempleados y las estrategiasatel@p del desempleo.
|.1.b Estadd’
La categoria de Estado es y ha sido materia desealiy profundos estudios y

caracterizaciones a lo largo del desarrollo deciescias sociales y como tal, producto

de innumerables discusiones filosdficas, teoricg®liticas sobre las aristas desde las

la persona o el hogar mas pobre. El indice de iBideé la superficie entre la curva de Lorenz y unad
hipotética de equidad absoluta, expresada comepiae de la superficie maxima debajo de la libea.
indice Gini de 0 representa una equidad perfedentmas que un indice de 100 representa una inedjuid
perfecta. Disponible efitp://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.@phge=2Acceso 20 febrero 2016.

13 La categoria de intervencion social del Estada abordada en el capitulo Il del presente trabajo.

4 Este apartado recupera en gran parte las prodescique vengo realizando dentro del equipo de
investigacién que dirigimos junto a la Lic. TorsaKarina desde el afio 2012en el marco de las
convocatorias a subsidios de investigacion de tae®mia de Ciencia y Tecnologia de la Universidad
Nacional de Cordoba.

18

—
| —



gue se constituye como objeto de estudio e intéhésede los alcances del presente
trabajo la recuperaciéon de tan vasta produccidéngael resulte necesario puntualizar
algunos supuestos y afirmaciones que subyacercardaterizacion el Estado en estos
dos momentos histéricos particulares en términosusemodalidades de expresion y
accion en relacién a la cuestion del desempleasid&ion con los desempleados.

Una definicion que resulta enriqguecedora, es laeticion-Estado definida como
“una estructura de relaciones politicas territaralas y, por lo tanto, flujo de
interrelaciones y de materializaciones pasadassds mterrelaciones referidas a la
dominacion y legitimacion politica. Esta relaciostdfio es siempre un proceso
histdrico politico en construccién, en movimierga,flujo” (Garcia Linera et al., 2010,
p.7/8). Seran entonces los ejes analiticos: edBstamo correlacion politica de fuerzas
sociales (entre bloques y clases sociales con ickgghade influir) y como materialidad
institucional (leyes, presupuestos, programas, dractes, tramites, inversiones
publicas, etc.), componentes que definen la reatacigaterial de dominacion y
conduccion politica; y el Estado como idea colectijjue constituye la relacion de
legitimacion politica.

Desde esta concepcidn nos atrevemos a analizar sémaxpresa en cada uno de los
momentos de analisis esta imbricada relacion etksstado, las clases trabajadoras y
los bloques dominantes que pugnan por direccioh@raeeso econémico del pais,
proceso que necesariamente requiere de los ingttameormativos e institucionales
propios de la esfera estatal para la garantia slecdadiciones necesarias para la
reproduccién de dicho proceso.

Ingresa de este modo a nuestro campo de discusidebate sobre politicas
publicas como uno de los mecanismos del Estad@juauno excluyentes, a través de
los cudles se normalizan, codifican y/o constituy@ertas condiciones sociales,
politicas, econdmicas que generan un marco de tg@rgara la continuidad y
reproduccion del sistema. Dentro de estos instrtmsey practicas institucionales se
ubican las intervenciones sociales del estado (IS&Ehpuestas por politicas sociales y
de empleo, que son objeto de analisis de estejdrgbauyo abordaje conceptual se
presenta en el capitulo dos.

Para ubicar la discusion sobre el papel del Estésdia regulacion del trabajo, es
necesario introducir una breve referencia en tarfeocontradiccion estructural sobre la
gue se constituyen los Estados modernos que debemplic dos funciones en

contradiccion -acumulacion y legitimacion (O’'Condd74). Se deben desarrollar
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condiciones para garantizar la acumulacion de &apila vez que crear condiciones
para contener la reproduccién social sin riesgdralgtura. El andlisis sobre la forma

que asume el Estado y las modalidades a travéasdeubles expresa su materialidad
ponen en evidencia estas tensiones, particularnerstedo hacemos referencia a la
regulacion de la relacion capital-trabajo, en tama de las primeras regulaciones que
debié resolver el Estado moderfio.

Recuperando el concepto de RSA, compartiamos canrMoCaro (2013) que la
nocion de régimen implica comprender que la retaeidtre Estado y economia implica
un complejo conjunto de rasgos legales, organiastinstitucionales y de practicas que
moldean el proceso de acumulacion capitalista nelecion entre Estado y economia.
Los cambios producidos en las variables economagsieren para desarrollarse a la
vez que impulsan modificaciones en las relacioreefudrza y las configuraciones del
Estado en tanto condensacion de las funcionesachctivrias que asumen.

En esta linea, Garcia Linera también llama la @&ensobre los procesos de
transaccion que se darian al interior de lo qudeélomina relacion-Estado en tanto
momentos donde ciertas regularidades y jerarquigsigs de dicha relacion pierden
estabilidad y dan lugar a la reconfiguracion detagecaracteristicas de esta relacion-
Estado. En palabras del autor:

Hay momentos en su historia cuando este devemrusye
en un marco de procedimientos, jerarquias Yy habitos
relativamente previsibles y acotados; estos somtwsentos de
la “estabilidad” de la relacion-Estado. Pero cuanids
jerarquias, los procedimientos y los habitos deelacion-
Estado pierden su anclaje estructural primord&thraos frente
a los momentos de “transicion” de una estructuraetiiones
politicas de dominacién y legitimacion a otra, esid a otra
forma de relacién-Estado (2010, p*8).

Si lo planteamos en términos de estos autoresngaci@mos evidencias que den
cuenta de elementos de transicién dentro de lagrefacion-Estado, lo que abona la
afirmacion precedente en cuanto a la finalizac®mia RSA al momento de salida de la
convertibilidad y el inicio de otro en proceso amsolidacion. Es clarificador, en este

sentido, la definicion del autor en tanto:

Estado es la perpetuacion y la constante condémsdei la
contradiccion entre la materialidad y la idealidila accion

!5 Estas discusiones seran profundizadas en el tafiital abordar el concepto de intervencion socia
del Estado en materia de reproduccion de la fugezsabajo.
®Cursivas del autor.
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politica, contradiccion que busca ser superadaigharente
mediante la conversion de la idealidad como un nmbonde la
materialidad (la legitimidad como garante de la ohatTion
politica) y la materialidad como momento del desgplie de la
idealidad (decisiones de gobierno que devienerceiorzes, de
gobierno también, de efecto social general)”(p'i1).

Resulta relevante a partir de esta breve recomsbrugpoder identificar qué cambios
se produjeron dentro de las maneras en las quetaddcse posiciona y se materializa, a
través de discursos, regulaciones e intervencienel®s dos periodos de analisis en
relacion a la propia definicion y abordaje del degkeo, en tanto expresion
problematica de las nuevas formas de organiza@btrabajo y el empleo.

Esta busqueda dentro de las intervenciones sodi@kegstado en relacion a la
cuestion del desempleo, implica el reconocimiergbjuego de determinaciones entre
idealidad y materialidad, en tanto expresionesrddiscurso y puesta en accion de una
serie de medidas que implican rupturas con uneadbgstatal anterior, junto a la
herencia de una materialidad impregnada de sumjesgi@cticas institucionales,
regulaciones que imprimen una continuidad, no sienagsible, de rasgos de regimenes
anteriores. “En la medida en que la lucha polititamldgica se transforma en decision
gubernamental, inmediatamente se transforma ernrima&tstatal (recursos financieros,
leyes, documentos), pero ello no implica el destsacde la materializacion adquirida

histéricamente” (Becerra y Tomatis, 2011, p.14).

Se presentara en cada uno de los momentos historoa caracterizacion de la
forma en que el Estado se posiciona y construyeukstion del desempleo, y el
conjunto de intervenciones -en términos de legi@tacnormativa y politicas- que

desarrolla en materia de desempleo.

I.1.c Bloques sociales y luchas de poder

Cada RSA es conducido por un blogue de poder dgmecjue articula, en su
interior, distintas fracciones del capital, pudiendentificar pugnas y jerarquias entre
dichas fracciones, basadas en que algunas deegstesn el predominio econdmico y
otras la hegemonia politica (Basualdo, 208T)esde esta perspectiva, la categoria de
bloques de poder constituye un elemento central pader caracterizar los periodos de

YParéntesis del autor.
¥ s necesario sefialar que el autor refiere a quenekpto de predominio hace referencia a la esnaict
econdémica mientras que la nocién de hegemonia allaécidencia sobre la dinamica estatal.

(2]



referencia ya que son las fuerzas que ponen enmmeno la disputa por establecer un
determinado RSA.

Para el contexto latinoamericano, Thwaites Rey meac que “entender las
relaciones de fuerzas sociales que constituyenateralidad del Estado es un paso
imprescindible para la comprension de los cambiosnytaciones en el plano
gubernamental” (2010, p.13). Las intervencionesasex del Estado son ejecutadas,
materializadas, por los gobiernos de turno que @osah las contradictorias funciones
mencionadas anteriormente. La posibilidad de asralizautonomia de los gobiernos en
materia de decisién sobre las principales orieotees de su intervencion sera
atravesada tanto por las disputas internas delublate poder dominante, por los
procesos internacionales, asi como por las presigoe la clase trabajadora logre
desarrollar en cada coyuntura.

A la pugna por la direccion hegemaonica o la predaméia econdmica dentro de los
bloques de poder, en términos de Basualdo, debepimi@rse también la lectura de los
movimientos que desarrolla la clase trabajadoraeysg expresa en demanda al Estado
de determinado tipo de intervenciones o garantaa la reproduccion de su vida. La
participacion de los sectores trabajadores, incldgea los desempleados, en disputa en
la esfera estatal, permite tensar el juego cormti@ud entre las necesidades del capital y
la expansion de derechos de los sectores subateBom las relaciones de poder, al
interior mismo del Estado, las que configuran moekyecificos de expresion estatal en
cada régimen de acumulacion.

Situar como se desarrollan las luchas entre lagdgesociales y bloques en estos dos
momentos historicos, requiere puntualizar qué ehoseseran tenidos en cuenta al
realizar el analisis. En este sentido, se presamt@ara cada momento algunos
elementos de la dindmica politica expresada en @@melacionan los grupos de poder
con los gobiernos en cada periodo y como se aticldon las demandas o
reivindicaciones de las clases trabajadoras.

Se incluye en el analisis de los juegos de podes ynecanismos que utilizan para
imponer la direccionalidad de ciertos procesos elacidon a los regimenes de
acumulacion, el papel que jugaron los organismterracionales de crédito, ya que
los lineamientos de politica sefialados desde Iesnos “han venido delimitando los
margenes de accion de la politica publica nacidedbs paises «en desarrollo» desde

hace ya varias décadas, principalmente a travék dmposicion de clausulas de
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condicionalidad para el otorgamiento de préstarmasg,como del desarrollo de una
estrategia discursiva complementariBb(zese, Gianatelli y Ruiz, 2006, p.1).

Es asi que estos organismos se constituyen ereaajae inciden directamente en
los movimientos que asumen las variables de un RyA,sea condicionando
financiamiento o aportando bases argumentativas mspalden las medidas
gubernamentales y construyan un imaginario comurelacion al funcionamiento del

Estado, la sociedad y el mercado.

I.2 Periodo de valorizacion financiera: el modelo d convertibilidad (1991-2002)

Diversos autores consultados sefialan que la digtadilitar de 1976 y la reforma
financiera iniciada a partir de la Ley N° 21.526narcan un hito significativo en la
instauracién del nuevo régimen social de acumuaeisentado en la valorizacion
financiera y poniendo en marcha politicas que ingpas una vasta reestructuracion
econdmica, politica y social (Basualdo, 2009, 20M&¥fa y Toledo 2008; Feliz, 2011).

Dentro del periodo histérico que abarca el régimen valorizacion financiera
(1976- 2002) se identifican tres sub-momentos, relifeiandose segun el régimen
politico o la institucionalidad vigente en cada weellos, comprendiendo un primer
periodo de dictadura civico-militar (1976-1983)nemento conocido como reapertura
democratica (1983-1989) y un segundo periodo deftioorque comprende el modelo
de la convertibilidad (1991-2002).

Este ultimo periodo, que coincide con las presidende Carlos Menem, sera el eje
de analisis del presente capitulo ya que fue elextm de creacién del Programa

Trabajar, materia de interés del presente trabajo.
I.2.a Aproximaciones al analisis desde la estructareconémica
Desde las variables econdémicas definidas precadente decimos que durante el

régimen de valorizacion financiera se instaura wacgso mediante el cual “la

valorizacion financiera del capital devino eje oraéor de las relaciones econdémicas,

9 La reforma financiera de 1977 se instituye por IN%y21.526 conocida como Ley de Entidades
Financieras que tuvo como obijetivo la liberalizaadilel sistema financiero local. “Basandose endaide
econdmica neoclasica, la reforma estaba orientaddwir la participacién e intervencién del Estado

el sistema financiero, dejando que los mercadaadece internacionales actuasen con la mayor ditbert
posible. (Allami y Cibils, 2010, p.1)

23

—
| —



interrumpiendo el proceso de industrializacion Hasaen la sustitucion de
importaciones caracteristico de la etapa anterfdtdéron y Caro, 2013, p.25). La
imposicion de un nuevo RSA, implicé un cambio emddable que tracciona el circuito
de la economia; la valorizacion del capital fineneipor sobre la valorizacion de la
economia real en el que el sector financiero g aerdmo articulador y asignador del
excedente. En términos de prelacién de variablesamtal financiero se constituye
ahora en el eje prioritario de la economia.

La imposicion de un nuevo RSA en el pais, vienelmionado por los movimientos
de la economia mundial y las trasformaciones emiodos de organizacion del trabajo
devenidos de los nuevos requerimientos de la a@aoidul. En el contexto internacional
la crisis del petroleo impone la necesidad de eatar las economias de los paises con
el fin de atenuar las consecuencias de la criggsecambios reconfiguraron la
estructura productiva mundial y el equilibrio delder internacional. “La crisis de las
politicas keynesianas que habian prevalecido delditede segunda guerra mundial, la
llegada al poder de gobiernos conservadores erEl8/U. y Gran Bretafa y la
creciente difusion y aceptacion en circulos acadésny de politica economica del
monetarismo, resultaron en un cambio radical erpddigicas financieras nacionales e
internacionales” (Allami y Cibils, 2010, p.2).

En términos de Soares Tavares, en relacion a $soen la economia mundial
ocurrida entre mediados de los afios setenta y techen

Los impactos y consecuencias de esa crisis seedd@n
entre los paises segun la insercion internacioral sds
economias y por los desarrollos histéricos, quesrdenan
respuestas sociales y politicas especificas. 8 deauna crisis
global, de un modelo social de acumulacion, en tage
tentativas de solucion apuntan a un modelo diferent
denominado neoliberal, que incluye por definiciéia
informalidad en el trabajo, el desempleo, la desomon de los
trabajadores y por consecuencia, una “nueva’ pabrésas
condiciones no son una manifestacion de que @nssstestaria
funcionando mal, y si la contracara del funcionamaieorrecto
de un nuevo sistema de acumulacion” (Soares Tgv2089, p.
11/12).2°

Dentro de este marco de reestructuracion de lanmazon de la economia mundial,
los organismos internacionales de crédito y furanims del BM y FMI recomendaron

% Traduccién propia.
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con creciente insistencia que los paises de l@negcorporaran medidas orientadas
hacia el mercado, abandonando las estrategiassaderalo que habian implementado
en periodos anteriores (Borzese et al, 2006). IBarnpaises de economias dependientes,
estas modificaciones de organizacion de la econgmie las politicas publicas
adquirieron una direccionalidad a través de un& s mecanismos dentro de los
cudles se incluye la firma de acuerdos, financiatoig que fueron direccionados por el
papel de los organismos internacionales de créditodenominado Consenso de
Washington expresa con claridad, en diez puntadl, e@a la orientacion que debian
seguir las reformas a incorporar por los paisedesarrollo en miras a liberalizar sus
economias para el crecimiento econémico. TambiélispriSo que se otorgaria ayuda
financiera a aquellos paises endeudados que adopts politicas sugeridas por el
Consenst.

En este marco, la Argentina se consolida como ooaania dependiente y busca la
posibilidad de crecimiento econémico a través ddeaedamiento externo y la firma de
acuerdos con los organismos internacionales quandiarian y conducirian este
proceso. Los lineamientos generales del nuevo raakekintetizan en el aumento del
grado de apertura econémica al exterior con alditograr mayor competitividad de las
actividades productivas; racionalizar la participacdel Estado en la economia,
liberalizar los mercados, los precios y las actidies productivas y estabilizar los
precios y otras variables macroeconémféas.

Las principales orientaciones que asumen estasblesi econOmicas generan
entonces, una apertura al comercio exterior quadtapen los niveles de importaciones
y el tipo de bienes que se importan, lo cual deiem un persistente debilitamiento de
la industria nacional de ciertos bienes con unasetuente pérdida de puestos de

trabajo. Asimismo, los procesos de extranjerizagiéoncentracion del capital implican

IE| concepto como tal fue acufiado por John Williamso 1989, donde enunciaba una serie de medidas
de estabilizacién y ajuste de las economias respetds cuales determinadas instituciones con sede
Washington parecian tener un consenso. Dentrolae s identifican mayormente el FMI y el BM, asi
como el gobierno y la Reserva Federal de EE.U\gyrals representantes de paises centrales. Losspunto
presentados pueden resumirse en: Disciplina prestgmia, Cambios en las prioridades del gasto
publico, La reforma fiscal, Los tipos de interéslipos de interés, Liberalizacién comercial, gbtde
cambio, Politica de privatizaciones, Politica derapa respecto a la inversion extranjera dirdRtditica
desreguladora y Derechos de propiedad. Para priatumnder Béjar, 2004; Borzese et al., 2006.

*2Seglin Aspiazu y Nocheff (1994) las medidas tendiatla desregulaciéon del mercado se concretizan
al sancionarse el Decreto de Desregulacion N° 29284nediante el cual se eliminaron diversas
restricciones a la oferta de bienes y serviciagrvenciones sobre la formacién de precios, linotaes

al ingreso a los mercados y se madificé la Ley@®dfensa de la Competencia y se suspendio ladey d
Abastecimiento. En lo referido al comercio exterg&e removieron las restricciones asi como la
intervencion del Estado en materia de exportaciseesuprimieron ciertas restricciones y requisattes
importaciones de bienes y servicios, y se derogi@yade reservas de cargas, entre otras.
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una acumulaciéon del excedente en pocos grupos oo con una fuerte fuga hacia
el exterior.

Otro rasgo distintivo sobre el que se asentd esideln fue el endeudamiento
externo, como fuente de ingreso de divisas a lastas nacionales. Sintéticamente, se
facilitd el ingreso de capitales al pais, que smatman como crédito a tasas
relativamente bajas y se volcaban al sistema fieemclocal, obteniendo altos
rendimientos por los intereses nacionales que postente eran fugados al exterior.
“En un contexto de apertura comercial que volvigidhles a la mayor parte de las
actividades, los fondos obtenidos no tenian potirdefa inversion productiva (que no
podia pagar los rendimientos del interés), sinssf@eculacion financiera” (Cantamutto,
2014, p.3).

La conjuncion de estos fenomenos sienta las bames @ consolidacion de una
dindmica econémica a la que subyace la rupturaucomodelo anterior basado en la
produccion industrial nacional, la proteccion dedroado interno y el control de las
importaciones; a la vez que pone bajo sospechgueafde un Estado interventor en los
circuitos de la economia y principal organizadorlake circuitos de distribucion del
excedente.

Para fines de la década de 1980; comienzan a kadgsiisles algunos elementos que
dan muestra de las limitaciones del RSA, procesosgucristaliza en lo que se conocio
como el proceso de hiperinflacion que puso finadigrno de Raul Alfonsin en el afio
1989. Las crisis inflacionarias de 1989 y 1990 pode manifiesto los limites de la
valorizacion financiera,“estructuralmente el cotapgstatal se generé por la
imposibilidad de mantener las crecientes transtésehacia los sectores dominantes
cuando sus ingresos estaban vinculados principéngenna masa salarial decreciente”
(Basualdo,2006a, p. 309).

Situandonos especificamente en el periodo de coiolidad (1991-2002),
presentaremos algunos de los rasgos principalesnddelo centrando el analisis en

aquellas transformaciones en las estructurasfuogtnes y relaciones que impactaron

% Existen numeros y profundos estudios que abordafitiples desarrollos sobre la crisis
hiperinflacionaria ocurrida a fines de la décadd @0 denominada por algunos autores como “golpe de
mercado”. Adamovsky (2012) refiriendo que la exgacia de la hiperinflacién fue traumatica y que
desde entonces la sociedad reclama fundamentalmentstabilidad econémica por sobre otras
demandas. En ese momento se acufia la expresiéolgke ¢ mercado, asemejandolo a un golpe de
Estado. Segln el autor sus consecuencias no fuewuyndistintas ya que Alfonsin se vio obligado a
abandonar el poder antes del fin de su mandato.
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definitivamente en la configuraciéon del mercadoti@dajo y la intervencién estatal
sobre el mismo.

La asuncién a la presidencia de Carlos Menem e8*,9% inicio a un proceso de
consolidacion definitiva del régimen de acumulacigor valorizacion financiera
dejando en evidencia las consecuencias estrugurple este modelo imponia en
términos de distribucién del ingreso, modificacdie mercado de trabajo y con ello de
un nueva configuracion en el rol del Estado y stigpacion en la regulacion de la
relacion capital trabajo.

En ese mismo afio se sancionan, por iniciativa aeleP Ejecutivo la Ley de
Reforma del Estado (N° 23697) y Ley de EmergencianBmica y Social (N° 23696)
que constituyeron las bases para la reforma deddBsnhacional y las politicas
econdmicas. Sus principales objetivos fueron: degae la economia, privatizar las
empresas estatales, reformar la Administracionigdallyl transferir servicios sociales a
las provincias. La reforma del Estado prioriz6 giste de las cuentas publicas y la
desregulacion del sistema economico y fue unaapik®/e en la reestructuracion de las
funciones del Estado ya que consagro el principiostibsidiariedad estatal. En la Ley
de Emergencia se incluye la suspension de losdiabssubvenciones y regimenes de
promocién industrial, que representaban buena mhetedéficit fiscal al tiempo que
establece el congelamiento de la contratacion desopal y un proceso de
racionalizacion en los recursos humanos de la astranion publica (INAP, 1997).

En marzo de 1991 se sanciona la Ley de Conveddili(Ley N° 23.928) que
impulsé la fijacion de tasa de cambio, apertura eroial, privatizaciones,
endeudamiento externo, desregulacion de los mesqado excepcion del mercado de
trabajo); un régimen de acumulacion intensivo, eatrador, apoyado en las
inversiones extranjeras y del sector primario etgomr (Toledo y Neffa, 2008,). Se
prohibia ademas toda emisién de moneda sin elldespa las reservas internacionales
de divisas.

*Carlos Saul Menem fue presidente electo en el getionario convocado por el entonces presidente
Raul Alfonsin en el afio 1989; fue candidato pdfrente Justicialist®opular(una coalicion del Partido
Justicialista con diversos partidos politicos)ll&hado a elecciones fue adelantado 6 meses, dadalo
crisis hiperinflacionaria y al nivel de conflictdad social reinante. “Hacia fines de la décadaode |
ochenta estuvimos en presencia de una crisis astalictanto el modo de regulacién como del régimen
de acumulacion instaurados desde la crisis de 39&mbién concluyé una fase o una modalidad
especifica de industrializacion mediante sustitucidle importaciones. Por consiguiente, los
condicionamientos del nuevo gobierno constitucianed se inicié prematuramente en Julio 1989 fueron
enormes: al mismo tiempo que se llegaba al agotamie un modo de desarrollo se estaba gestando uno
nuevo, aun cuando su perfil no estaba claramem¢endi@mado (Toledo y Neffa,2008, p.99).
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La convertibilidad aparece como la medida model@ qermitiria lograr los
objetivos propuestos en las diversas normativagju@ perseguia explicitamente la
reduccion de los costos de produccion y aumenta d@empetitividad en el mercado
internacional en un contexto internacional dondecapital financiero se habia
consolidado frente a la produccion industrial.

Segun la bibliografia consultada, estas medidagrennos macroeconémicos y de
las variables econdmicas inicialmente impactantpasnente en los indicadores de
crecimiento econémico mostrando un aumento en eyRB la tasa de crecimiefito

Entre los afios 1991 y 2001 la economia argentiva tun
notable crecimiento, una creciente liquidez inteioral
disponible para paises emergentes, una mayor ledddbi
macroeconémica y un conjunto de reformas economicas
estructurales incentivO una importante entrada dpitales
externos facilitando el aumento del crédito cortidesal sector
publico y privado, generando una mayor absorciGerma:
inversidn, consumo y gasto publico (Coremberg, 2000).

A partir de las crisis en paises de la region atasren México (1995) y Brasil
(1998), las crisis asiaticas (1997) y de propiastéiciones del modelo de valorizacion
financiera?® el ciclo de crecimiento se corta con un brusceeteso del PBI del 4 % en
1995 y se reinicia un proceso de recuperacion @8b4n 1996, continuando con el
8,6% en 1997. La tendencia se prolonga hasta ébril998, en que se advierte una
desaceleracion del ritmo de crecimiento; el redolttue una suba anual del 4,2%. En
1999 el PBI cae un 3,2%, y en 2000 lo hizo un O(B%tarita, 2001).

Acompafiando estas ondulaciones en la dinAmicaegéniento, se instala un nuevo
fendmeno que se conocidé como crecimiento sin emplgoe deriva de este nuevo
modo de organizacion de la produccion y acumulab@sado en la valorizacion del
capital y sin uso intensivo de la fuerza de trab&e decir que los indicadores de
crecimiento del PBI y otras tasas de crecimientdrajeron aparejado en la misma
medida un crecimiento en la tasa de empleo. “EArdgentina de los afios noventa se

hizo explicito que el nivel de empleo y el crecimiceecondmico pueden constituirse en

PEste proceso de elevado crecimiento medido a trdeé<recimiento del PBI se mantiene en una
tendencia general de crecimiento. En el primer quemio el PBI alcanza valores de un 8% de
crecimiento promedio para 1991/1992; y un 5,7%3981y 8% en 1994. (Astarita, 2001)

26‘Luego de sobrevivir al shock externo denominadmtiila” en 1995, la economia argentina no pudo
absorber en el mediano plazo el shock de la desidludrasileiia de mediados de 1998. La economia
argentina no gener6 endégenamente el aumento niecémato en el ahorro doméstico como de la
productividad como para compensar los efectos n@gatle los shocks externos sobre el desempefio de
la economia argentina” (2005, p.2).
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dimensiones independientes una de otra. La recatiparae la actividad econémica

post crisis hiperinflacionaria no redundd en laacién de puestos de trabajo en la
misma proporcion y calidad que los que la apertula modernizacion destruian”

(Salvia, 2001, p.1).

Otra de la variables econémicas que se modificaifgigtivamente es la referida a
propiedad de capital y tamafio de las empresas dagdo a un proceso de fuerte
concentracion y centralizacion del capital, que ificadla unidad econémica tradicional
sobre la que se basaba la economia aargentinaerfipgesa deja de serlo y queda
subsumida a través de la propiedad en un éambito amplio, el grupo o
conglomerado econdmicp en el cual se define el comportamiento productivo
tecnoldgico, comercial y financiero de todas lamdis que lo integran” (Basualdo,
2007, p.14)?*’

Estos procesos de mayor concentracion y centr@izatal como mencionaramos
anteriormente, tienen un impacto sobre el mercadtrabajo en tanto estas unidades
econdmicas tienen capacidad de colocar sus intemsda direccion que adoptan las
decisiones econdmicas Yy politicas de los gobieyries los organismos que direccionan
las estrategias de la economia mundial. Particglaienen este caso, Neffa (2011)
sefiala que el desempleo y la precarizacion estacioeados y pueden explicarse en
gran medida por este proceso, en tanto las comeégioecesarias para la produccion
que proponen estos conglomerados se basan enusiérpde mano de obra y en la
fijacion de salarios por debajo de los valoresa®al

Tal como lo expresaremos a continuacion, el movitnigue adoptan estas variables
es acompafado por una redefinicién de la formdsd&ldo y su posicion en relacion a
la regulacion de la economia. Este proceso sgaeflen los indicadores vinculados a
la dindmica del mercado de trabajo, la creacionpdestos de trabajo y a las
orientaciones de la distribucion del ingreso quenss una tendencia regresiva en
relacion a periodos anteriores y un consecuenteintiento de la desigualdad, el

desempleo y la pobreza.

[.2.b Reforma del Estado y luchas de poder

Hemos sefalado algunas de las principales tranafomes en materia de politica

econdmica resaltando la predominancia del capiiah€iero y la primacia de la légica

27 Resaltado del autor
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de mercado como rasgos predominantes de este réghimgra es necesario reconstruir

las transformaciones producidas al interior dela@st el aparato de gobierno y las

luchas de los bloques de poder con miras a acesaimecorte que interesa al presente
trabajo.

Recuperamos las palabras de Soares Tavares (20 cefiere que el faste
neoliberalno es apenas de naturaleza econémica: es pastededefinicion global del
campo politico-institucional y de las relacione<iales’(p.125%. Ante ello, estas
transformaciones estructurales en términos de faucdgra econdmica implicaron
fundamentalmente la redefinicion rol del Estada yparticipacion como regulador de la
relaciéon capital-trabajo.

Durante el RSA anterior, se habia constituido pa te Estado al que se atribuia un
papel relevante en la coordinacidon econdmica, emslgnacion y distribucion de
recursos y en la promocion del bienestar socia.reéormas planteadas por el proceso
neoliberal se basan en la idea de que la intergenestatal habia puesto trabas al
normal funcionamiento de las economias. Segun BonRe/a:

Las privatizaciones y concesiones implicaron lartape a la
acumulacion capitalista de una serie de espacies g@arcial o
totalmente sustraidos de la misma y, en conse@iencia
mercantilizacion de relaciones sociales previamenéeliadas
por el Estado que es caracteristica de las pditiemliberales
de disciplinamiento de la clase trabajadora. Eatebio en las
relaciones entre el Estado y el mercado es, desd®, una de
las caracteristicas definitorias de la forma neoibde Estado
(2014, p.2).

Retomando las nociones de idealidad y materialidiel Estado descriptas
precedentemente podemos afirmar que se instalaeute fmecanismo de construccion
de nuevos sentidos sobre la forma que debe asumstado, a la vez que se modifican
las instituciones vigentes tendientes a darle nadittad a estas trasformaciones
estructurales sintetizadas en los puntos centiddésConsenso de Washington y el
posterior Consenso de Santiago que contiene lagndeadas reformas de segunda
generacion (Borzese et al 2068).

Esta idea de no intervencién estatal es amplianwem@stionada en tanto el Estado se
constituye histéricamente como regulador de lasci@hes entre capital y trabajo; a lo

que subyace la regulacion de las condiciones ddupoion y circulacion de los bienes

“Cursiva de la autora. Traduccién propia.
%9 Se haré referencia a dichas reformas de segumésagi#on a lo largo del presente capitulo.
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y servicios. Las reformas del Estado planteadassém periodo apuntan a reducir su
incidencia en los circuitos de la economia pertafecen su intervenciéon en el control
del mundo del trabajo (Lozano, W., 2005). Es dgug la retraccion del Estado o idea
de Estado minimo que circula en los discursos e@les no implica su desaparicion
como agente regulador de ciertos procesos que datoryg garantias a las necesidades
de acumulacion.

Como mencionaramos anteriormente, la direccion gdeptan las funciones
estatales en este periodo se relacionan fuertenvemtdas fracciones de poder que
lograron constituirse como hegemoénicos dentro d&A Rjue, con el apoyo de los
organismos internacionales, lograron imponer steggees en cuanto al mejoramiento
de sus condiciones de acumulacion. En este maicd&stado modifica su rol
interventor y las fracciones de grupos econdmigas, han visto acrecentado su poder
politico a partir de la concentracion y centralidacdel capital, amplian su capacidad
de representacion politica en el partido de gobiern

Los acreedores externos y el capital concentratErno-
constituido a partir de entonces por los congloo@sa
extranjeros y los grupos econdmicos locales pasamntrolar
el proceso econdmico sobre la base de una sobotasigh de
los trabajadores y de la férrea conduccion deldéstpe ejercia
la fraccion hegemonica de esa alianza: los grupoadmicos
locales (Basualdo, 2011, p.61).

Varios autores sefialan que para la consolidacioandeuevo bloque de poder fue
necesaria a su vez la desarticulacion de la adlabajadora organizada para garantizar el
proceso de acumulacién de capital y el crecimieetmomico en los nuevos términos
qgue la economia requeria. (Féliz y Lépez, 2010ansul998; Neffa y Pérez, 2006).
Estas propuestas se asientan en la idea de qodezl ¢ie las clases trabajadoras, que se
habia logrado durante las etapas del Estado Socidé Bienestdf, habria sido
debilitado a partir del disciplinamiento derivade lds situaciones de desempleo y las
nuevas condiciones del mercado laboral.

Retamozo resalta que “La implementacion del ordmililberal supuso la afectacion
de dos centros ordenadores de la sociedad argeatimaundo del trabajo y el Estado,
entendidos como configuracion de relaciones saciai@e intervienen en las

condiciones de produccion y reproducciéon de la figlmana”(2011, p.4). Esto significd

%0 La discusién conceptual sobre el Estado Socidrgentina y sus principales rasgos en materia de
intervencion social es abordado en el capitulo 2.
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no sélo una reestructuracion de los modos en qugrigpos de poder presionan a los
gobiernos en la direccion de las intervenciones@uicas y sociales sino también una
modificacién en la l6gica de lucha de los trabajad@rganizado$.

Desde esta perspectiva podemos desarrollar questiauracion de un nuevo RSA,
iniciado con el terrorismo de Estado y consolidadeoavés de los siguientes gobiernos
democraticos, se basé en la transformacion de ¢ébdmnjunto de las idealidades y
materialidades sobre las que se habia construidestldo Social y las formas de
organizacion de la proteccion social que se habivatlo de un modo particular de
regulacion de la clase trabajadora y sus condisideeeproduccion.

Las intervenciones sociales del Estado, particidatenlas politicas sociales y de
empleo, también cumplieron la funcion de constnuievas condiciones de regulacion
de estos sectores. Aquellas politicas socialegenian como objetivo la transferencia
de ingresos a las clases trabajadoras a travésedesby servicios publicos pasan a
convertirse en instrumento de control y asistefagalizada a sectores especificos que,
a su vez, son detenidamente fiscalizados por E#ticiones estatalé8 A su vez fue
necesaria la reestructuracion del sistema normatikas consecuentes modificaciones
juridicas e institucionales que constituyen el esust material a las acciones estatales.
Tal como sostienen Marshall y Cortés (1993) laslegion es uno de los instrumentos
centrales en términos de la regulacion de las canis de venta y uso del la fuerza de

trabajo y con ello reguladoras del orden sociaitakgta.

1.2.b.1. Reformas legislativas sobre las relaciolaé®rales

Como hemos mencionado una de las caracteristicatrales del periodo

menemist¥ se centra en la necesidad de modificar los sapoemativos-juridicos

$iCabe recordar que ya en la segunda mitad de 198@ssitaron conflictos laborales en diferentes
fabricas y ya en la década del noventa fueron gooiatas los trabajadores del sector publico. La
alineacion de la conduccioén de la CGT con el mesemiy la centralidad que adquirié el conflicto én e
sector publico condujo al nacimiento en 1992 deidteso de los Trabajadores Argentinos que luego se
convertiria en la Central de los Trabajadores Atiges. La emergencia de la Central de los Trabagsdo
Argentinos (CTA) que disputa la representacionadetlabajadores, planteando a su vez una artiénlac
con movimientos sociales. LA CTA se convirtio erausferencia ineludible en el campo de protesta de
los afios noventa tanto por la accién de sus gredeobase como por su disposicidon a incorporar
demandas y repertorios de diferentes sectores.s®oparte dentro de la CGT apartandose de la
orientacién neoliberal del gobierno de Carlos Mehem conformé el Movimiento de Trabajadores
Argentinos (MTA), como una linea interna integradayoritariamente por los sindicatos ligados al
transporte y encabezada por el secretario genersindicato de Camioneros Hugo Moyano (Retamozo,
2011).

%Este componente serd abordado en los capitulosriowss.

*Es necesario recordar que Carlos Menem desarrofidpdriodos presidenciales entre los afios 1989 y
1999.
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que desde el discurso neoliberal habian puestagralbdesarrollo de las propias fuerzas
autoreguladoras del mercado. Es por ello que Nefiaedo afirman:

Durante el periodo se adoptaron numerosas medidas q
condujeron a la desregulacion de casi todos logades; la
excepcion fue el mercado de trabajo pues, en esi@dp como
en ningun otro de la historia argentina, se dictatomerosas
leyes, decretos y reglamentos en materia labonal peyos
objetivos fueron precisamente eliminar anterioesricciones
al uso de la fuerza de trabajo, flexibilizar, armapkl margen de
libertad de los empresarioks decir, regular pero para
desregular. (2008, p.119)**

A las ya mencionadas leyes de Reforma Fiscal ydesyConvertibilidad, Ley de
Emergencia Econdmica y Social (N° 23696) y la dey Reforma del Estado (N°
23697), debemos agregarle aquellas modificaciqgunedirectamente estaban dirigidas
a regular las condiciones de empleo y las relasidaigorales; entre ellas se ubican la
sancion de la Ley Nacional de Empleo (LNE, N° 23)0en 1991 y la ley conocida
como Ley de Flexibilizacion Laboral (N 24.465).tdéssse constituyen en algunos de
los principales instrumentos normativo-juridicasdientes a garantizar las condiciones
necesarias para la consolidacion del régimen dgization financiera que mantuviera
las orientaciones iniciadas en la dictadiira.

La sancion de la LNE N° 24.013, en 1991, se canygtien uno de los instrumentos
normativos tendiente a respaldar legalmente lassfmamaciones en el mundo del
trabajo derivadas de las reformas antes mencion&tiasu primer articulo versa “Las
acciones del Poder Ejecutivo dirigidas a mejorasitaacion socioeconémica de la
poblaciéon adoptaran como eje principal la politieaempleo, entendiendo éste como
situacion social juridicamente configurada”. Digiwditica, a través de los mecanismos
previstos en la ley tiende a hacer operativo etacler constitucional a trabajar, integra
en forma coordinada las politicas econémicas yasexi

Segun Recalde la LNE “cred los contratos que lalsajadores llamaron “contratos
basura”, modalidades de contratacion a disposid@tos empleadores que privaban a

los trabajadores de estabilidad, eliminando o disgendo la indemnizacion por

*Resaltado del autor.

% Recalde sefiala “Ya en 1989 se vislumbroé el semfigotendria la legislacion laboral de la épocasgue
iniciaba —todavia pre-convertibilidad pero el mismiglo histérico— con dos decretos (1477/89 y
1478/89) que permitieron pagar parte del salaridtigkets que, privados artificialmente de caracter
remuneratorio, constituian una transferencia darses de los asalariados y el Estado a favor de las
empresas. En igual sentido transitaron sobre & tposteriormente, el decreto 333/93 y la ley 2 d®
1996” (2011, p.2).
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despido hasta entonces vigente; obligd a que logerios colectivos negociaran sobre
flexibilidad laboral (polivalencia y movilidad fuimmal) y habilité la violacién del
limite maximo de jornada laboral histérico e imgag®or normativa internacional de 8
horas diarias 0 48 semanales” (2011, p.2).

Dentro de los objetivos de la citada ley se contampentre otros: prevenir y
regular las repercusiones de los procesos de reidm productiva y de reforma
estructural sobre el empleo, sin perjuicio de gplaadar los objetivos esenciales de
dicho proceso; fomentar las oportunidades de empk@a grupos que enfrentan
mayores dificultades de insercién laboral; organina sistema de protecciéon de los
trabajadores desocupados.

Céarcar (2006) en un analisis del articulado desyarhenciona que solo 25 de 160
articulos se dirigen a los trabajadores en actividd resto se orienta a medidas e
incentivos para generar empleo o de protecciéalmjadores desempleados. Se infiere
qgue la ley tendria como principal destinatario @ ttabajadores desocupados y que se
anticipaban las consecuencias sociales y econénuges traeria aparejada la
implementacion de la reconversion productiva yéderma del Estado.

Por su parte Britos, Caro y Fravega refieren quadacionada Ley establecié -en su
propia formulacién- distinciones en lo referidcagploteccion social de los trabajadores
desempleados, al crear el seguro de desemplemgeddra los trabajadores regidos por
la Ley de Contrato de Trabajo (LCT) y programasedepleo para los grupos con
dificultades de insercion laboral y los desemplsadin cobertura social. “Estas
definiciones, que luego fueron intervenciones enteriea de politicas sociales,
complejizaron significativamente el mundo del tjaba incidieron en la relacion
salarial. Asi se configuré una doble gestion déutaza de trabajo: la gestion de los
trabajadores ‘normales’ y la gestion de la fuerzdrdbajo excedente o supernumeraria,
reconstruida bajo la forma asistencial como pob{2808, p.11).

En el marco de esta ley, también en 1991 se creanelo Nacional de Empleo, que
se financiaba con una cuota de contribucion palmumra representa el 1,5% de la masa
salarial y seria destinada a cubrir los requeritoeerel seguro por desempleo y las
politicas activas de empleo y capacitacion (CruEspele y Guardia, 2008). En este
marco se crea el Seguro de Desempleo, como unasderimeras acciones estatales
tendientes a abordar las consecuencias que lanmptacion de este modelo generaba

en las relaciones laborales; con las caractersstilea una politica pasiva exigia al
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beneficiario haber mantenido relacion formal ennetrcado laboral por tiempo
prolongado, lo que excluyé del beneficio a graniepde los desocupadds.

A partir de la sancion de dicha norma, se crearartipfes programas sociales
orientados a intervenir sobre el desempleo. Laactenisticas de los mismos, tanto
como su alcance y duracion fueron modificandoselemarco de la emergencia del
desempleo elevado y estructurado que se constituyie principal problema social.

Otra ley sancionada en la época fue la denominagade Flexibilizacion Laboral
(N° 24.465) promulgada por Decreto PEN N°416 enzmate 199%, establece
fundamentalmente nuevas condiciones en la regulad@ las relaciones laborales
basadas en el argumento que las anteriores lagrstscpresentaban rigideces en el tipo
de relacién laboral y contractual lo que derivabalestaculos para lograr los objetivos
de mejorar la competitividad y las nuevos requesitas impuestos por la organizacion
de la produccion. Esta ley eliminé la negociaciétectiva como modo de fijar salarios
y condiciones de trabajo a la vez que inicia lasiém de los convenios colectivos
existentes hasta el momento. Incluye también undifibacion en el sistema de
indemnizaciones por despidos.

En el afio 2000 fue sancionada la ley 25.250, qeeaficonocida como “Ley
Banelco”, que entre otras cuestiones precarizonas el empleo fijando el periodo de
prueba en 3 0 6 meses (este Ultimo para las peguai@resas) permitiendo su

ampliacion a 6 o 12 meses a través de conveniatoale En materia de convenciones

% Las discusiones sobre el impacto del Seguro derbgigo sera analizado en el apartado sobre los
indicadores cuantitativos.

%En 1995 también se sanciona la Ley Nacional Z4.66nocida como Ley de Riesgos de Trabajo
(LRT), enmarcado en La prevencion de los riesgasrgparacion de los dafios derivados del tralcajo;

los objetivos de Reducir la siniestralidad labaratavés de la prevencién de los riesgos derivddbs
trabajo; Reparar los dafios derivados de accidetdedrabajo y de enfermedades profesionales,
incluyendo la rehabilitacién del trabajador danwgifio; Promover la recalificacién y la recolocacitin

los trabajadores damnificados; Promover la negdamiacolectiva laboral para la mejora de las meslida
de prevencién y de las prestaciones reparadorasbién en 1995 se sanciona “ley 24.465 que cre6 en
el régimen laboral general un falso periodo de mrugue en realidad era un periodo de inestabilidad
absoluta) que podia llegar hasta 6 meses, el tordrdiempo parcial a fin de reducir contribuciones
patronales, y una modalidad que denomind “de fomelel empleo”. Ley 24.467 (Ley Pymes) cuyo
titulo dedicado a las relaciones laborales en pgegiempresas admitia para estas (que definia como
aquellas con un plantel de hasta 40 trabajadores nivel de facturacion anual a fijarse por un ¢émi
tripartito, definicion que admitia ser modificadar gonvenio colectivo incrementando el plantel yehi

de facturacién) el fraccionamiento de vacaciondslyaguinaldo, la movilidad funcional, la reduccifm
lasindemnizaciones por despido —y hasta su eliminagi@emplazo por cuentas de capitalizacion—, y el
cese de la ultra-actividad de los convenios colestde pequefias empresas. En el mismo afio 1996 entr
en vigencia la ley 24.522 de Concursos y Quiebtes gn materia laboral, dispuso la caducidad de los
convenios colectivos al disponerse la aperturzaeturso preventivo y excluyd de la competencikbsle
jueces laborales los juicios contra empresas ceadas y quebradas trasladandola al juez comercial”
(Recalde, 2011, p.2).
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colectivas obstruyo la negociacién por actividaahilité el “descuelgue” del convenio
colectivo por acuerdo entre empleador y sindicR&c(ade, 2011).

Estas transformaciones normativo-institucionalesdpa leerse también a la luz de
una nueva serie de recomendaciones derivadas dergasismos internacionales de
crédito, particularmente del BM, que, a partir dalécada de 1990 pusieron énfasis en
las necesidad de reformas institucionales, porestds reformas fiscales impulsadas
desde mediados de la década anterior (Borzese20(#l). En este marco se instituyen
una serie de argumentaciones que, apoyadas enefasmas econoOmicas ya
consolidadas, apuntaron a fortalecer las instingscestatales en mirpara regular los
intercambios, asegurar el cumplimiento de los ebos; garantizar los derechos de
propiedad y facilitar el desarrollo de los mercados

De aqui que el Estado tiene que ser efectivamertepte, garantizando las reglas
de juego necesarias a las necesidades de acummujagarantia de las condiciones que
el mercado necesita para ello. El rol instituciate|Estado se construye en este sentido
y el aparato legislativo es parte esencial de estgunto de reformas. Las mismas
produjeron una disminucién y debilitamiento en toarcos de la proteccion laboral
clasica con el objetivo de incrementar el lucr@ gkpectativa fundamental de mejorar
el empleo o los roles competitivos a través dekimento de la inversion.

La valorizacion financiera, y particularmente elripgo de convertibilidad, se
constituyen en un momento historico particular alédigentina donde esta conjuncion
de variables cristaliza en un creciente empobretitoide los trabajadores derivado de
una desestructuracion del mercado de trabajooladiciones de empleo y los sistemas

de proteccion social y laboral que se habian calesdd en etapas anteriores

I.2.c Transformaciones en el mercado de trabajcsermdpleo, pobreza vy
desigualdad
Como venimos sefialando, las consecuencias detéutasion de este nuevo RSA
tiene impactos notables sobre el mercado de trablae posibilidades de empleo de la
poblacion. Estos comienzan a materializarse en aiomen las tasas de desempleo,
subempleo, crecimiento del sector informal, comlies de mayor precariedad en las
inserciones, descenso de los ingresos y con etleeeimiento de situaciones de pobreza
e indigencia en grandes sectores de la poblaciddizando las brechas de desigualdad.
En relacion a las trasformaciones que se manified¢atro del mercado de trabajo,

Lo Vuolo (1995) refiere que se genera un “excesla@dferta laboral, y los incrementos
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de productividad no son suficientes para aliviag faesiones macroecondmicas y
favorecer un esquema de crecimiento econémicorsbltelas caidas en los ingresos
personales provocan aumentos adicionales de ofkrtdrabajo “secundaria”, que
realimenta las tasas de desempleo” (p.133). Esateneicordar que entre el periodo
1993-2003 el Salario Minimo Vital y Mévil (SMVM) seantuvo fijo en $ 200.

Segun los autores consultados, el creciente nvalesempleo y subempleo, puede
definirse a partir de la combinacion de una seeievaiables que incluyeron: despidos
masivos a partir de privatizaciones y cierre deupégs y medianas empresas, aumento
de la poblacion econdmicamente activa debido adarporacion al mercado de trabajo
de mujeres, jovenes y adultos mayores vinculadoreetesidad de incorporar salarios a
la familia (deriva de la pérdida del valor reallds salarios), reduccién o eliminacion
del pago de horas extras que implicaban en algoasss un ingreso importante del
salario, entre otras.

Es interesante aqui incorporar la reflexién de i8av al. en cuanto no seria posible
atribuir solo a las reformas laborales el detera@da estructura social del trabajo; sino
que es necesario articular una serie de dimensignes permitan complejizar la
caracterizacion del fendmeno del desempleo. Péoasefiala la necesidad de pensar
gue los cambios en las relaciones laborales emea@o como resultado de las
politicas econdmicas Yy laborales orientadas aebaldilizacion como por las estrategias
gue asumieron empleadores y trabajadores en uextorque modificd las reglas con
las que se organiz6 el modo de producir. “El eféttocional” de estos cambios parece
ser la estructuracion de un proceso social de pridi y reproduccion de excedentes
relativos y absolutos de fuerza de trabajo, el seatxpresa en las variadas formas que
asume el desempleo y las trayectorias laboralesaats a ellas”(2000, p. £f.

Asimismo, Basualdo (2011) sefiala que la concedimadel ingreso y la regresiva
distribucion del mismo, producen una desestructdmagel mercado de trabajo y altos
indices de desocupacion, dando lugar a la confoomate un ejército de reserva y
provocaron una creciente marginalidad.

Esta transformacion en las formas de organizacgbrirdbajo y en la dinamica que
asume el mercado de trabajo consolida un régimsadoaen el disciplinamiento de la
fuerza de trabajo que se relaciona con la idea spstenia que la ampliacion de

derechos de las clase trabajadoras adquiridosapasainteriores, habian socavado el

%8 Comillas de los autores
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poder disciplinador del trabajo asalariado. Ante,dhs regulaciones laborales debian
recuperar este caracter basado en la restriccidmed®s derechos fundamentalmente
aquellos derechos colectivos de negociacion yififade los salarios.

Otro fenbmeno que se profundiza como consecuereiasths reformas, fue la
informalizaciéon de las relaciones laborales. Lozaho(2005) refiere que fue quizas
uno de los indices que mas crecid y representaaatidad heterogénea, puesto que si
bien en términos generales el crecimiento de larimélidad es una clara expresion de
baja productividad y de creciente vulnerabilidadlate trabajadores; por otro lado se
inscribe en una nueva légica de subordinaciénrdélfo al capital en un contexto de

globalizacion.

I.2.c.1 Algunos indicadores: empleo y desempleo

La lectura cuantitativa de las variables, permisaaez visibilizar los impactos en
las condiciones de vida de la clase trabajadorasyirhpactos de las intervenciones
estatales sobre la cuestion del desempleo.

Se consideran, dentro de los indicadores reladvo®rcado laboral, especificamente
aquellos vinculados a la dinamica de la tasa deidat], tasa de empleo, desempleo y
subocupacion demandante y no demandante, haciemdo ein aquellas referencias
sobre los planes o programas de empleo en relacias tasas antes mencionadas y su
impacto en los valores que adquieren las mismas.

La lectura de los indicadores referidos al empkaran a su vez analizados de
manera articulada con los de pobreza, distribud@rnngreso y desigualdad como otros
indicadores cuantitativos que dan cuenta del ingpagie las transformaciones
estructurales, y particularmente las referidas atcado de trabajo, tienen sobre las
condiciones de vida de la poblacién trabajadora.|dn valores que asume cada
indicador, puede analizarse la conjuncién de uria de dimensiones que refieren tanto
a la conformacion de la estructura econdmica comlasaintervenciones estatales
tendientes a regular la economia y el mercadoathajt.

Segun Féliz y Lopez (2010), entre los afios 1974,16Bvalor promedio de la tasa
de desocupacion era inferior al 3%, mientras quevel méximo se produjo en el afio
1976, cuando alcanz6 el 4,8%. Una vez culminadai¢éadura, los niveles de
desempleo abierto ya superaban el 5%. Durantebé& o radical de R. Alfonsin entre

1983-1989, los registros fueron subiendo lenta persistentemente.
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Los fendbmenos de desempleo y sub-empleo comienzemnsolidarse como un
problema estructural en la década del 90, conmitiée en una expresion insoslayable
de la cuestidn social y evidenciando a la veznasiiables consecuencias del régimen
de valorizacion financiera. Dentro de la décadal@60, los autores consultados
coinciden en analizar la situacion del empleo/dgdéeon en dos sub-periodos que
presentan ciertas diferencias en los movimientoslode indicadores de analisis.
(Basualdo 2011, Coremberg, 2007; Neffa et al 20l@%fa, Panigo y Lopez, 2010).

Grafico N°1: Evolucion de las tasas de desocupacignsubocupacion en el total de
aglomerados urbanos, desde 1991 hasta 2002 en Ilitnéstre de cada afno, y
elasticidad empleo-producto en igual periodo (anugl
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Fuente: Elaboracidon propia en base a Indec y MTEyE®4) y Martinez (1997) para valores elasticidad
empleo product

[.2.c.1.a sub-periodo 1991-1995

Este sub-periodo contempla el momento de salida dasis hiperinflacionaria y la
Ley de Convertibilidad, hasta uno de los picos més de desocupacion alcanzado a
mediados de la década de 1990. En palabras delySSE El primer periodo de la
convertibilidad, y hasta la crisis del tequila, fde alto crecimiento econémico, pero

insuficiente creacion de trabajo en el marco daplertura y las reformas estructurales

% No se encuentran datos disponibles y de fiabilst#te el indicador elasticidad empleo-producta par
el afio 2002.
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de la economia, donde crecieron el empleo y ladasgesempleo. Sin embargo en el
afo 1995, la caida del PIB del 2.8% reflejaba laixdel tequila y las principales

contradicciones que implicaba el plan de convdididnl adoptado en el afio1991.”

(2004, p.125)

Para el primer periodo, Coremberg (2007) sefiala spigpresentaron elevados
indicadores de crecimiento econémico devenidoindetso de la inversién extranjéta
y de ciertas medidas aperturistas por parte deliaga econémica y legislacion. Como
hemos mencionado anteriormente, desde inicios @ ¥ PBI crecia a una tasa
promedio de 8% anual, sin ser acompafado por emtento en los niveles de empleo
de la poblacion.

Dentro de este primer subperiodo, a este crecimiggit PBI, se tradujo en una lenta
creacion de puestos de trabajo, con un menor demamidel que experimenté el
crecimiento de la demanda la fuerza de trabajolpague la desocupacion crecio
alcanzando valores de dos digitos ya en 1993. disteento da cuenta del fenémeno
que sefalaramos anteriormente al analizar lasblesi@condmicas, en tanto proceso de
crecimiento economico sin creacion de empleo

Como hemos mencionado, un indicador que aparece celavante para mirar la
relacion entre el crecimiento del PBI y el crecimiéedel empleo es el indicador de
“elasticidad empleo-producto”, las fuentes conslaltarefieren que para el periodo
1991-1994 mientras el crecimiento del PBI fue @& @promedio anual, los ocupados
crecieron solo un 2.03% anual, lo cual constituya alasticidad empleo-producto de
0.24, una cifra que no alcanza a cubrir la ofegt&rabajo (MTEYSS, 2004).

Estos indicadores reflejan algunos de los fenOmer@ionados anteriormente, en
cuanto caracterizar a este primer momento de ctiblilad como un periodo en el
cual las variables macroeconémicas presentan aessltque fueran evaluados como
positivos en términos de crecimiento, competitidig@ro que son acomparados de una
fuerte desestructuracion del mercado de trabajeequieza a manifestarse no sélo en
el desempleo sino en diversas modalidades de @aci#&n en las condiciones del
empleo como ser el sub-empleo, la informalidad.eentras.

A partir del '94, acompafando un descenso en el, R& porcentajes de
desocupacion aumentaron a dos digitos, alcanzamduago de 1995 al 17,5%. La

“°Tal como sefialamos precedentemente para el primiequenio de la década del 1990, RBI

alcanza valores de un 8% de crecimiento promedi® 1291/1992; y uB,7% en 1993y
8% en 1994. El ciclo de crecimiento se corta commusco descenso del PBI del 4 % en 1995.(Astarita,
2001).
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contraccion de la demanda de empleo causada poaid abrupta en el nivel de
actividad econémica produjo tan solo entre may®degl mayo del 95 la destruccién de
380.000 puestos de trabajo. (Lanari, 2003, p.4)

La crisis internacional de 1995 y las propias laoibnes del modelo de
convertibilidad presentan un decaimiento en logadbres de crecimiento a la vez que
aumentaron significativamente los vinculados akdgdeo, subempleo y con ellas los
de la pobreza y desigualdad. Las tasas de desempldmempleo alcanzan un pico en el
periodo 1995/1996 que se acompafia de una modditam las formas estatales de
intervenir sobre la problemética. Segun datos N&HBC*, para mayo del 1995 se
alcanzaron los indices mas elevados en materiaaidemas de empleo de la década:
llegando la desocupaci®na un 18,4%: la subocupacién demandante a un 7,086 y
subocupacion no-demandante al 4,3%. Es asi que ewfp-ocupados (sumando
demandantes y no demandantes) y desocupados & 2@,Ta poblacién se encontraba
fuera o con una precaria insercion en el mercadcabajo.

Uno de los indicadores que aparece como relevarte gste periodo, remite a los
valores que alcanza el subempleo abierto, pas@%elal 15% y el porcentaje de
asalariado informales (no registrados) pasé deb 31,34,9% entre 1991 y 1996.
Dentro de ellos, aparece significativo crecimiedélos sub-ocupados demandantes;
que aumenta desde un 4,8% en 1993 hacia cer@@@lara mayo del 1996. Este
movimiento de la poblacion sub-ocupada puede eatsaden tanto sectores de la
poblacién que se insertan precariamente en el ahetdahoral intensifican su actitud de
basqueda en el mercado de trabajo, ya sea porcaaaesempleo de mayor calidad o a
un segundo empleo que complemente los ingresos.

Estos datos reafirman los andlisis cualitativos gueersos autores sefialan en
relacion al impacto de las transformaciones esiralgs del Estado sobre el mundo del
trabajo.

Asi el fendbmeno de destruccion de puestos de trabgjdiza la situacion de
desocupacion y subempleo, ain en un momento efoguedicadores de crecimiento
econdmico seguian ascendentes.

Es central, a los fines de nuestro trabajo ubinagste periodo la sancién de diversas
leyes tendientes a regular las relaciones laboralesel marco de las medidas

“! Disponible en www.indec.gov.ar. Acceso 23de nmwiee 2015
2 Tasa desocupacién, se calcula como porcentajee dat poblacién desocupada y la poblacién
econdémicamente activa. Fuente: Indec
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econdémicas mas generales. Tal como mencionamaansmia la LNE N° 24013 en
1991 dentro de la cual se incluye la creacién égug de Desempleo y la denominada
Ley de Flexibilizacién laboral en 1994. Estas masdiguridico-normativas actian en
direccion de dotar de cierta laxitud a las protamues laborales que, desde la perspectiva
de los sectores del capital, obstaculizaban lac@dn de costos de produccién
imposibilitando lograr mayores niveles de competiaid y crecimiento.

[.2.c.1.b Sub-periodo 1996-2001

Este segundo periodo inicia con el pico maximoanihdicadores de desempleo,
subocupacion demandante y no-demandante; aunqueurcancipiente proceso de
crecimiento y creacion de empleo que persistirdahalsafio 1998. Segun Lindemboin
en estos afos el ritmo de generacion de puesttraligo se acelerd lo que redundd en
una elasticidad empleo producto de aproximadan®b&). Sin embargo ni la tasa de
empleo ni la de desempleo lograron alcanzar laz@slprevios a los inicios del periodo
de valorizacion financiera (2008, p. 76).

El afio 1996, es sefialado por diversos autores cemanomento en que se
despliegan fuertemente una serie de programas gee@ngue fueran definidos en el
marco de los programas de lucha contra la pobmapalsados por los organismos
internacionales de crédito; entre ellos los Progsanirabajar que son materia de
andlisis del presente proyecto. Hacemos esta nefargga que la poblacion incluida
como beneficiaria de estos programas era consigr@aua poblacion ocupada dentro
de la EPH, incidiendo en los valores que asumidasnindicadores de desocupacion y
subocupacién durante ese periddo.

Desde el afio 1998 se inicia un nuevo proceso daa ael PIB que fue de 4,6%
promedio anual, y los ocupados se redujeron erramgudio de 1.7% anual, lo cual se

traduce en una elasticidad empleo producto de EBémpleo, durante este periodo,

43Segt’m Lanari durante los afios de recuperacion {1998), la creacién del empleo permitié disminuir
significativamente el desempleo. Los sectores gas puestos de trabajo crearon, fueron los servicios
financieros y a las empresas (22% de incremente septiembre de 1996 y septiembre de 1998), asi
como también el comercio (18% de creacién netaudstps de trabajo) (p. 5) Segun el Ministerio de
Economia en los afios de convertibilidad la mayoidancia en los puestos de trabajo creados fueron
sobre el sector servicios, mientras se daba lauwesin del empleo industrial (MECON, 2005).

“4E| anélisis sobre el surgimiento del Programa Tjeabael conjunto de programas dirigidos a aboedar
tema del desempleo sera abordado en profundidins ¢as Partes Il y |l del presente trabajo.
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aparece como una variable menos sensible quedaldevactividad.(MTEySS, 2004, p
125)*,

Se produce nuevamente un crecimiento en las tasakesempleo y subempleo y
comienza a evidenciarse que los programas focakkzad materia de desempleo no
muestran impacto significativo en la contenciérneduccion de estos indicadores. La
tasa de desempleo alcanza su pico maximo en taihisuperando el 20% para mayo
del afio 2002. La subocupacion demandante, que batilado entre un 8% y 9% entre
1996-1999 crece abruptamente alcanzando un 18)38tagio 2002, valor similar al de
la tasa de desempleo. En parte, este fendmentas®na con el crecimiento de la PEA
para este periodo, tal como mencionaramos precadente.

Los efectos de la desocupacion no afectaron dehanimodo al conjunto de la PEA,;
entre 1991-2002 “el crecimiento de la desocupaftiérmuy elevado para las personas
situadas en los deciles inferiores, pero mucho mentve los activos incluidos en los
mayores deciles. En 2000, el 5% de los jefes derrhdg ‘hogares no pobres’se
encontraban desocupados, mientras que ese poecensagde 20% en el caso de los
jefes de hogar dehbgares pobres™(Damill y Frenkel, 2005 citado en Toledo y Neffa,
2008, p. 125)*

Asimismo, dentro de quienes se mantuvieron derga dategoria de ocupados -aun
aquellos sub-ocupados- vieron modificadas sus cardis laborales producto de las
transformaciones del mercado de trabajo y de laiffoacion de las normativas de
regulacion de las relaciones de trabajo. La citd aeari expresa con claridad este
fenémeno:

El nimero de empleados contratados por fuera detama
legal crecié sustancialmente durante los afios ddisen En
efecto, el porcentaje de asalariados no registrpde8 del 26%
del total de empleados en los '90, al 41% en e22B6r otro, se
redujeron los puestos de mas de 35 hs. semanaiaallgunto a
la creciente inestabilidad laboral, caus6 un inemim en la
proporcion de ocupados insatisfechos por el nunderdnoras
trabajadas, situacién que se tradujo en el elevadpero de
subocupados demandantes. A su vez los salariospadiamon la
tendencia depresiva existente en la economia, girsa 1995

“*Para todo el periodo de valorizacion financieralésticidad empleo-producto es de un 0,24 % segun
The Employment Intensity of Growth". ILO, 2005. &ib en Gonzéalez, R. (2011) Esta estimacion

coincide en gran parte con los datos. Osvaldo @mrdEx Secretario de Empleo en Argentina, quien
remarca que estudios econométricos muestran usticielad empleo-producto para Argentina del 0,25,

mientras que paises desarrollados estan en el dedlénb.( citado en Lorenzo, 2001, p. 9)

“*Cursivas del autor.
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como aflo base, el salario medio real caydo en 3Qopun
porcentuales (2003, p 5).

El andlisis de estos valores se realiza a los filmedar cuenta del impacto que las
transformaciones en el mercado de trabajo generarda estructura social y con ello,
en las condiciones de reproduccion de los distiséasores de la poblacién. El periodo
de valorizacion financiera impulsa un crecimiemdas brechas de desigualdad porque
se produce un empobrecimiento general de la pdinlachbajadora pero a la vez afecta
desigualmente a estos sectores, con mayor impabte $0s estratos medios y bajos
tanto desde el punto de vista ocupacional como edésddistribucion del ingreso
(Torrado, 2010).

Como datos significativos a nuestro objetivo ddisisaqueremos recuperar algunos
indicadores que nos permitan visibilizar como lazdiiicaciones en el mercado de
trabajo durante todo el periodo, afectaron desigeate a los diferentes sectores
sociales. Asimismo sefialar como desde el Estadtiss@aron estrategias y politicas
dirigidas a cada uno de ellos poniendo foco ensiamciones de desempleo que se
construyen como materia de intervencion estatal.

En términos de pobreza, el porcentaje tanto derBsgaomo de personas pobres se
triplicé entre 1993 y 2003, pasando de un 17,7% &0% respectivamente. En palabras
del Ministerio de Desarrollo Social de la Naciom“&ctubre de 2001 el 28 por ciento
de los hogares y el 38,3 por ciento de las persondan en la pobreza, lo que
significaba que mas de las dos terceras partes peblacion era pobre de acuerdo con
sus ingresos

Tomando el andlisis de la distribucion personalingleso, recuperamos la mediciéon
del Cociente de Gimjue muestra una variacion entre el afio 1993 y 18é8@ndo de
0,463 a 0,504. EI fin del modelo de convertibilides® presenta con el indicador de
pobreza afectando al 26% de los hogares y el ceefiicde Gini en 0,52. Estos valores

grafican que la apropiacion de los frutos del ioneanto economico fueron los sectores

“En http://www.desarrollosocial.gov.ar/notas/notaf:apobreza e indigencia ¢De doénde venimos y a
donde vamos? Acceso Diciembre 2013. En la pagihdndec se refiere “La medicion oficial de la
pobreza y la indigencia por el método de la linegpdbreza segun unidad adulto equivalente se dealiz
sistematicamente en Argentina a partir del afio ,1988U0n lineamientos trazados por la Secretaria de
Programacion Econdmica del Ministerio de Economi@byras y Servicios Publicos. La metodologia
adoptada, y luego continuada por el INDEC, se leados valores del indice de precios al Consumidor
del Gran Buenos Aires (IPC GBA), tanto en el parsied que la medicidn de pobreza e indigencia abarc6
sélo la regidon Gran Buenos Aires (1993-2001), camnolos periodos posteriores en que la medicion
alcanzé a todos los aglomerados urbanos relevadodapEncuesta Permanente de Hogares (EPH).
Acceso 18 diciembre 2015.
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de mayores ingresos. Este coeficiente nos pernste\gez, identificar un componente
de concentracion de los ingresos, vinculados a Madables econOmicas de
concentracion y centralizacion del capital y cdo eha ampliacion de la brecha en la
equidad.

Segun Rojas Couto (2006) , una de las variables padir la progresividad de las
politicas sociales es a través del impacto soboesigualdad social. Es asi, que sera
materia de discusion en los capitulos siguientefizam los programas de referencia en
clave de su aporte 0 no a la disminucién de lagdesilad social, a través de la
intervencion estatal sobre el desempleo. En esitidee el conjunto de intervenciones
gue el Estado desarrolla en materia de abordajdesgimpleo y pobreza daran cuenta
de los intereses que lograron imponerse y la fajoeasume el Estado dentro de este
RSA.

I.3 Notas sobre la crisis del 2001-2002: un puntcednflexion

Existe una vasta produccion sobre los procesoscqggtlizaron en los hechos
ocurridos en el mes de diciembre del afio 2001, fgaen expresion del nivel de
conflictividad generado a partir de los ajustesruesiirales y el impacto en las
condiciones de vida y reproduccion de la vida declases trabajadoras. Esta crisis es
entendida como un quiebre en la hegemonia nedliaease habia impuesto durante
del década de 1990 y “en tanto crisis del conjaietéas relaciones sociales capitalistas,
asumié como una de sus formas el caracter de wfanpla crisis politica (Piva, 2011,
p.1).

La capacidad de organizacion y movilizacion popylamto a las presiones de los
acreedores externos y la fragilizacion de las tungtines politicas producen en
complejo entramado que sienta las bases para @b ide un conflictivo periodo
economico, politico e institucional en el pais.

Los indicadores sociales y socio-econémicos dab@nta de una estructura social
que habia consolidado niveles de desocupacionepaby desigualdad nunca antes
registrados en el pais. Para mayo del 2002 ladastesocupacion habia alcanzado el
21,5 % y el 28% de los hogares y el 38,3% de lesopas vivian en la pobreza. Dentro
del conjunto de hogares pobres, 632.000 se ubicpbardebajo de la linea de la
indigencia, abarcando a 3.175.000 personas (MDE)20
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En términos politico institucionales, durante lagmgros meses del afio 2002 se
sucedieron con una serie de cambios de mandateglgmeiales que culminan en la
asuncion del Eduardo Duhalde a la presidencia 8&aton, en el mes de ma$fbUna
de las primeras medidas tomada por el nuevo prasidae la sancion de la Ley de
Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiéxid 25.561%° que da por
finalizado el régimen de convertibilidad y adopteaserie de medidas hacia los efectos
mas criticos heredados del periodo anterior; otmlgaal Poder Ejecutivo nacional una
serie de atribuciones en materia de politica pablic

En términos econémicos, se producen el anuncidefallt a acreedores externos y
el inicio del proceso devaluatorio de la monedamtiga. Este fendmeno implico la
caida del valor de salarios reales y un empeoramiem el poder adquisitivo de las
clases trabajadores que derivd a su vez en elergonen los indices de pobreza e
indigencia.

Como medida de intervencion estatal se crea, enaeto de mencionada Ley de
Emergencia, el Programa de Jefas y Jefes de HogsocDpados (PJyJHD) en cuya
creacion se argumenta:

Es de notorio conocimiento la gravisima crisis gleanza
niveles de extrema pobreza, por lo que resultagatdrio
instrumenta las medidas necesarias y adecuadagalaa la
dificil situacién”. A continuacion agrega “La prese medida
tiende a poner en funcionamiento un mecanismo, eque|
marco de la Emergencia del Estado, tiende porUpear la
situacion de desproteccion de los hogares, cuytes jee
encuentren desocupados.

El PJYJHD se constituye en la primera experieneiaidl programa de atencion al
desempleo y la pobreza con un nivel de cobertuealglconstituye en un programa

masificado que conserva en lineas generales losipios de workfare consolidados en

la etapa anterior (Gronodona, 2012). Este progoenzara una cobertura que supera

“8Luego de la renuncia del presidente electo Fernatedta Rua el dia 21 de diciembre de 2001, se
sucedieron una serie de breves mandatos presitlEn@aupado sucesivamente por 4 mandatarios
distintos. El traspaso del mando fue realizadodemlo a la Constitucion Nacional y con los Poderes
Legislativo y Judicial. El 1 de Enero 2002, Eduafdohalde asume la Presidencia elegido por la
Asamblea Constituyente y desarrolla su mandatahasyo 2003, entregando la presidencia a Néstor
Kirchner.

““Declarase con arreglo a lo dispuesto en el artigbilde la Constitucién Nacional, la emergenciaipébl

en materia social, econémica, administrativa, folemna y cambiaria, delegando al Poder Ejecutivo
nacional las facultades comprendidas en la preseytbasta el 31 de diciembre de 2004, ( Articut@)N

Ley N° 25561; Sancionada el 06 enero 2002. Disperb
http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/aneX@00-74999/71477/texact.htrAcceso 18 diciembre 2015

%0 Decreto PEN N2565 Disponible en www.trabajo.govaceso 22 de noviembre 2015.
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los dos millones de beneficiarios y sera “prorrogadnsecutivamente hasta su
caducidad en el afio 2011.

Los afios 2002 y 2003 se han definido como un bpeveeso de contencion de la
crisis y de atencion a los sectores de la poblagig requerian necesariamente de la
intervencion estatal para la reproduccion de sa,\ada vez que se reforzaron las redes
comunitarias, filantropicas y la accién social contms modos de dar abordaje a la
situacion de pobreza de extensos sectores de lacpmh

Este breve periodo finaliza con la realizacion tee@ones presidenciales el 27
abril 2003 que daran paso a una etapa de normlizaxstitucional del pais y al inicio
de un nuevo periodo, que hemos definido como uingerde transicion en la disputa

por establecer un nuevo RSA.
I.4 El periodo de transicion en Argentina (2003-203)

El inicio del nuevo periodo se inicia en el afilo 2@dn la presidencia de Néstor
Kirchner aunque tiene como elemento determinantgaliala devaluatoria aplicada a
inicios del afio 2002* La modificacién del tipo de cambio fue una depascipales
medidas que tracciono en los afios siguientes dadmgrecimiento econémico a traves
de la reactivacion de la actividad productiva austdal y con ello la modificacion en la
dindmica que adquiere el empleo.

Gran parte de las discusiones académicas y pslitehmomento se centraron en
discernir si efectivamente se trataba o no de uevamuRégimen Social de
Acumulacién>?

Dentro de estas discusiones ubicamos a autores dtemo (2010), Piva (2011),
Bonnet y Piva (2010, 2014), Bonnet (2010), Félizépez (2010) o Féliz (2008, 2011)
quiénes refieren a que el actual modelo represads bien una continuidad con el

régimen anterior aunque con la modificacion de raguestrategias en materia de

*INéstor Kirchner, candidato del Frente para la Viatq alianza conformada mayoritariamente por
sectores del Partido Justicialista) asume comddaete el 25 mayo 2003, luego de haber sido ektto
las eleccionesonvocadas anticipadamente por el presidente pooeils Eduardo Duhalde el 27 de abril
de 2003

*2Siguiendo con la perspectiva de trabajo de Basu&@09) se considera que “El transito de un patrén
de acumulacién de capital a otro puede traer sgudaajna modificacion en los factores que determaéhan
comportamiento de las diferentes variables ecorgsnieor supuesto se trata s6lo de una posibilided p
que es relevante advertir para, por un lado, nptada@oncepciones mecanicistas sobre la vida spcial
econdmica. Por otro lado, porque cuando se modifiga causas que definen el comportamiento de una
variable econ6émica relevante estamos ante un caemb@ patron de acumulacion o ante modificaciones
cualitativas dentro de un mismo patrén de acumitede capital” (Basualdo,2007, p.7).
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intervencion estatal y de algunas variables ecocesnBonnet y Piva refieren “la crisis
de la forma neoliberal de estado no fue sindGnimargemetamorfosis hacia una nueva
forma de estado. Los cambios que sufrio el estadartdcularon en gran medida la
forma neoliberal de estado de los noventa, penqganecen haberla reemplazado por una
nueva forma de estado mas o0 menos consistented (p0d).

Segun Marro los cambios en algunos dispositivosadeolitica econdmica que se
registran desde el gobierno de Kirchner - que egreuna modificacion en las
relaciones de fuerza del bloque de poder, fundaimeante del capital productivo
orientado a la exportacion- no modifican las camdsticas estructurales que el
capitalismo argentino consolida en la década dé),1pefundizando su orientacion
exportadora y su desarrollo dependiente. (20163 ).

Feéliz y Lépez, por su parte, sefialan que “la satidda convertibilidad marco el
comienzo del pos-neoliberalismo. Sin embargo, ertraale los que a veces se afirma,
esto no significd el fracaso del programa neolibarael abandono de sus premisas
basicas” (2010, p. 132) El autor refiere, que, gapée los cambios en algunas politicas
publicas, el crecimiento econémico y el parcialaor@niento de las condiciones de vida
de los sectores trabajadores, no nos encontraneoge fa una transformacion del
régimen y las variables del sistema econémico dmatacion.

Desde otra perspectiva, desde la cual hemos vetgdarrollando nuestro trabajo,
ubicamos otros autores que, con énfasis en divalgsasnsiones, recuperan los
elementos de ruptura en relacibn al RSA anteriodap cuenta de los procesos
econdémicos y de intervencion publica que pugnan marcar un nuevo periodo
historico (Arceo, 2003, 2008; Basualdo, 2006b, 204013; Danani, 2008, 2012;
Danani y Grassi, 2008; Grassi, 2012; Lindemboi®32¥ila, 2011).

A nuestro criterio, el periodo situado entre 20032 da evidentes indicios de
modificaciones estructurales en la organizaciomejapion de las variables econémicas
ubicando a la economia real como el eje que traaca movimiento de las mismas.
Asimismo, la forma que asume el Estado en matega irdervencion social,
entendiéndola como intervencion en los circuitodadeconomia y de la reproduccion
de la vida de la poblaci®h marca una ruptura en los modos de concebir abBst, en
consecuencia, en las orientaciones de dichas emeiwnes sociales. Ante ello,

consideramos central sefialar que compartimos faréede Basualdo en cuanto ubicar

**Este concepto sera profundizado en el capitultellpresente trabajo.
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este periodo como un momento de disputa sobredadibn que adoptara el RSA; en el
qgue disputan también quienes pretenden la contidudkl patron de la valorizacion
financiera.

Resulta a la vez necesario resaltar que comprerslgo®los ciclos historicos y los
procesos de paso de un RSA a otro son complejasnyolificacion de las variables
econdmicas, el Estado y las luchas de poder ndirssades y homogéneos; sino que al
interior mismo de este nuevo periodo se identificasgos que muestran signos de
continuidad con el régimen anterior e intentos d@turas o trasformaciones
significativas.

Tal como mencionaramos en el capitulo |, la defimicdel Estado en tanto
correlacion politica de fuerzas sociales y comecenmdidad institucional nos reubica en
pensar que la autonomia de un gobierno en la déimde un RSA, es construida en
ese marco de correlacion de fuerzas y esa matiadainstitucional heredada, a la vez
que construida a partir de las condiciones del nmbonhistérico particular en el que
desarrolle. Dentro de esta discusion general selicambio en el RSA, es objetivo del
presente trabajo, dilucidar como se presentan estges de continuidad y ruptura en el
particular modo de abordar la cuestion de la dgsmian a través de ciertas politicas
publicas.

I.4.a Aproximaciones al analisis desde la estractaonomica

En términos generales este periodo puede cararFizZomo un momento que
muestra crecimiento en las principales variablesn@micas, acompafiado de
crecimiento en el empleo y un papel estatal queleme como interventor en los
circuitos de generacion y distribucion del excedent

Entre las principales medidas de reestructuracidmateria de politica econdémica se
identifica el desarrollo de la economia real pdireda economia financiera; es decir un
impulso a la industria y la produccion como motatekcrecimiento econémico. Es asi
que se produce un cambio de eje hacia la econasalacon la reactivacion de la
produccion de bienes industriales para la demamgana, que es acompafado por la

reconstruccion de la legislacion y derechos derbizajadores y una redefinicion en la
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participacion del Estado en los circuitos de proihre y distribucion del ingresd
(Becerra y Tomatis, 2011).

La modificacion del tipo de cambio en 2002 impastthare de la estructura de precios
relativos abaratando la mano de obra respectoagdtiat y modificando la relacion de
precios entre bienes y servicios. De esta formapreduce una expansion de los
sectores productores de bienes y servicios explipad la mejora en la competitividad.
(Arceo y Gonzalez, 2011). Esta recuperacion fuerdida por los sectores productores
de bienes mano de obra intensivos y deviene emasimtento sostenido del PBI para
este periodo y un paulatino proceso de creaciqrudstos de trabajo.

Como todo periodo de transicion, se encuentra comwido por limites
estructurales dados tanto por continuidad del patté acumulacion anterior, por
condicionantes historicos que presenta la estraicaonomica del pais y por algunas
limitaciones propias del modelo sobre las que @arediferentes autores.

Dentro de las primeras se identifican: el procesgahcentracion y extranjerizacion
de la economfd que, con importantes tasas de rentabilidad, seuv@arsin cambios
cuantitativos significativos (Arceo, et. al., 200%) una estructura economica
desequilibrada (Diamand, 197%). Asimismo se define que la heterogeneidad
estructural de la economia aparece como limitahteomento de pensar modelos de
desarrollo con crecimiento e inclusion social (La&c2007).

Como habiamos mencionado, la concentracion deltataps una variable que
permite realizar una lectura sobre la constituciérblogues de poder y la capacidad de
presion de ciertos grupos sobre las medidas guinemtales; y en este caso la pugna
por mantener las condiciones acumulacion que lengaaba el régimen anterior. Para

mediados del periodo de transicion, a pesar dalifasentes medidas econdmicas y

* Los cambios en materia de legislacion, derecha@salss y laborales se abordaran el los items
siguientes.

5 Segun Féliz (2010) la masa de plusvalor de laseB@fresas de mayor tamafio pasé de representar el
65% del valor agregado de dichas firmas en 1998reacdel 80% en 2007. Asimismo los datos de
centralizacién del capital en pocas empresas emtlao, para el afio 2007 por ejemplo Siderar peidu

el 84% de las chapa laminada y 4 empresas conbantel 72% de la produccion de hierro. Todas las
empresas mencionadas son o bien de capital tiasah desde el inicio (como el caso de Kraft) o
comenzaron a expandirse utilizando como platafdam@&onomia nacional para transformarse en pocos
afios en capital con relevancia a escala mundiabfA(2010, p. 21)

56 Siguiendo a Diamand (1973), Argentina cuenta atmastructura productiva particular donde coexiste
un sector exportador primario con altos nivelegpd®luctividad, junto a un sector industrial de meno
productividad a la internacional lo que eleva stecips respecto de los internacionales. Ademas, est
Gltimo requiere de la adquisicion de materias pam bienes de capital importado, lo que su ddgarro
lleva a permanentes desequilibrios del sector matarna “divergencia entre el desarrollo interntay
capacidad de generar divisas”. De alli la deva@raciel tipo de cambio se constituya en uno de los
elementos de politica econdomica mas sensible.
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sociales desarrolladas desde el gobierno nacitmalistribucion del ingreso aun se
mostraba regresiva, dando evidencia del peso deitataen la apropiacién del
excedent®, pese a la mejora de las condiciones objetivdesigabajadores. Frente al
incremento del salario real y la ocupacion en teomiabsolutos, la masa salarial crecio
pero por debajo del incremento del PBI en el peri@@01-2007. Esto muestra en
términos relativos mejores condiciones para eltahgn cuanto a apropiacién del
excedente (Basualdo, 2009).

Dentro de las segundas haremos referencia a logctogpde la crisis internacional
materializada en 2008 sobre las economias de Iesgpque se sostienen bajo histéricas
relaciones de dependencia con los paises centrales, es el caso de Argentina.

Finalmente y no menos importantes son algunos asppoopios del RSA sobre los
cuales diversos autores llaman la atencion, alded@isersos posicionamientos. Entre
ellos se identifica un proceso de re-primarizacdienla economia (Basualdo, 2011,
2013) sostenido en la explotacibn de recursos pidsaderivados del agro
(fundamentalmente la soja) y de la explotacion eeunsos naturales siendo estos
sectores los que garantizan el crecimiento del &Blartir de divisas del comercio
exterior (Basualdo, 2011, 2013; Féliz y Lopez, 2046ffa, 2006). También coinciden
en sefalar que se mantiene cierta estructura regms la estructura impositiva a partir
de algunos impuestos como el IVA, impuesto al ckeanire otras.

Sin desconocer estas tensiones entre continuidagtyra en el RSA, es de interés
para el presente apartado resaltar los cambiosntpectan sobre la configuracion del
mercado de trabajo y las condiciones de reprodnod@®la fuerza de trabajo en este
periodo, identificando las estrategias que el Estdeésarrolla en relacion a la
generacion de dichas condiciones.

Situando el analisis en la forma y rol del estadceste periodo como motorizador
del cambio en la dinamica econdomica, Bonnet y P({2814) definen ciertos
“indicadores de la evolucion del aparato de est§p@) a partir de los que analizan los
cambios en la relacion entre Estado y mercadoeksilins identifican la re-estatizacion
de algunas de las empresas que habian sido padasizen el periodo anterior, un

aumento continuo del gasto publico con énfasis rérpdel 2006 y un aumento el

>"E| incremento del salario real y la ocupacion emigos absolutos, lo que conforma la masa salarial,
crecio un 16% en el periodo 2001-2007, por deltgbincremento del PBI que ascendié al 31%
(Azpiazu y Schorr, 2010).
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nimero de dependencias del Estado o de empleaddisostf. Aunque los autores
sostienen que estas medidas no integraron unacpoliistematica de reforma del
Estado, sino que procedieron de necesidades dasivdglla crisis del 2001, a nuestro
criterio estos elementos dan cuenta de un crecilmaai aparato estatal y con ello en la
presencia estatal sobre las condiciones de repeintiude la sociedad.

El reposicionamiento que asume el Estado como aetoiro de los circuitos de la
economia es un elemento central para el anali®saquosotros nos convoca y en este
sentido recuperamos la afirmacion de los autoresuamto reconocer que “la forma
neoliberal de estado instaurada por el menemisme, mediaba una hegemonia
neoconservadora articulada alrededor de la diseipliineraria impuesta por la
convertibilidad, ha quedado en gran medida desdatia” (Bonnet y Piva, 2014, p.6).

Del mismo modo que para el periodo de valoriza@iitenciera, ubicamos dentro del
periodo de transicion dos sub momentos caracterizpdr un cambio en la dindmica
del mercado de trabajo frente a los cuales el Bshaktional desplegara diferentes
estrategias de politicas.

Situamos un primer momento entre el afio 2003-2007leque se refleja un
crecimiento en el producto interno y un aumentoeérempleo, a la vez que la
reorientacién de las politicas laborales y socididgidas a los desempleados. En un
segundo momento que inicia a partir de las consecak de la crisis financiera
internacional sobre el mercado de trabajo y fi@alcon el mandato de Cristina

Fernandez de Kirchner en diciembre 2015.

l.4.a.1 Sub periodos 2003-2007

Como hemos sefialado anteriormente, la asuncion éstoN Kirchner a la
presidencia en mayo del 2003, se produce en umxtontle alta conflictividad social,
significativos indicadores de pobreza, indigencidegempleo. La crisis de los afios
2001 y 2002 habia generado una institucionalidatitiga débil, un importante
desarrollo de organizacion social y politica deethos sectores de la sociedad y una
fuerte presion en pos de mantener las condicioresaaimulacion que habian

consolidado en la década anterior.

%A este elemento los autores agregan una aclaramiénuanto “Sin embargo, este crecimiento del
aparato del estado nacional es insignificante coadmacon el crecimiento del aparato de estado en su
conjunto, diferencia que revela una modificacion ldedivision del poder entre administraciones
nacionales, provinciales y municipales” (BonnetwaP2014, p.3).
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Los primeros afios de gestion, entre 2003- 2005basaron principalmente en
desarrollo de medidas econdémicas orientadas ahtesto econémico, a través de la
reactivacion de la actividad productiva e indus@i@ompafnada de la recomposicion de
algunos de los derechos sociales y laborales dui@rhaido afectados en el periodo de
valorizacion financiera.

En términos generales podriamos aseverar que ules deedidas econdmicas que
mayor impacto genero fue la renegociacion de la@l@externa, el desendeudamiento y
pago al FMI ya que se presenta como un intent@aléentacion en la relacion del pais
con los organismos internacionales de crédito:

La deuda externa ha sido un condicionante histqgara el
crecimiento. por eso a partir a la asuncién deliggab, la
politica de desendeudamiento a través de la rersgme de la
deuda publica con tenedores de bonos, la cancela@éla
totalidad de los compromisos que el pais tenia eloRondo
Monetario Internacional (FMI) y la renegociacioneata con el
Club de Paris, junto a un manejo prudente de laigmffiscal
han sido elementos centrales que otorgaron mayon@mia a
la politica econémica (Gonzalez, M., 2011, p. 7).

En relacién a la renegociacion de la deuda exteingobierno de Néstor Kirchner,
mediante decreto PEN N° 1601785impulsa una politca conocida como
“desendeudamientc®que buscaba normalizar relativamente la situac®amjentina

en el mercado de capitales y redefinir la relacidm los acreedores, fundamentalmente

con los organismos internacionales de crédito celnfd/l y el BID.

% Decreto PEN N° 1601( 16 diciembre 2005) Deuddiggtideuda contraida con el fondo monetario
internacional - dispdnese cancelacién” Disponibig:/mww.infoleg.gob.ar/infoleginternet/vernorrda?ld=112208
Acceso enero 2016. Este decreto se complement®esolucion 49/2005 (30/12/2005) del Ministerio
de Economia y Produccién ,denominada “Deuda PUBlicalo Monetario Internacional” cuyo resumen
refiere “Encomiéndese al banco central de la répaldrgentina cancelar el total de la deuda cafdrai
con el fondo monetario internacional” y con 2 res@nes de la Secretaria de Hacienda (RES Conjunta
N° 1/096 y 4/06) que refieren “Dispdnese la emigi@nla letra intransferible vencimiento 2016 cas |
condiciones financieras que se detallan en la ptese Disponible en:
http://www.infoleg.gob.ar/infoleginternet/vernorrda?ld=112208. Acceso 05 enero 2016.

% Existen diversas lecturas sobre la politica adizpor el gobierno en materia de desendeudamiento.
Segun Cantamutto “los estudios oficiales respeetaama afirman los logros del “desendeudamiento”
(Ministerio de Economia y Produccion, 2012), eveidia que ha sido acompafiada por algunos
organismos internacionales (CEPAL, 2012), algureaglémicos (Asiain y Malic, 2012; Damill, Frenkel
y Rapetti, 2005; Nemifia, 2012) e incluso hall6 espnes favorables desde los sectores criticoa de |
academia (Borén, 2008)".( 2014, p.5). Asimismo @egda perspectiva que pone en cuestion los “logros”
de dicha medida vy resalta que esta medida deseanmiega la discusion sobre la legitimidad de la
deuda se pueden consultar Plan Fenix, 2004); Begelédez, 2005. entre otros. Incluso Cantamutto
identifica algunos elementos que dan cuenta ddida@itaciones o criticas de esta medida “Néstor
Kirchner (2003-2007), logra en 2005 un canje deedisiones histéricas por la magnitud y dificultades
asociadas (aunque no por sus logros, como se grgliata en ciertas oportunidades” (2014, p.6).
Paréntesis del autor.
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En este marco, se toman medidas especificas eciérelal Fondo Monetario
Internacional quién, como hemos mencionado pret¢enhemte, se constituyd en un
actor de central peso al momento de direccionamizdias estatales durante el periodo
de valorizacion financiera. Se dispone que se abomaticipadamente al Fondo
Monetario Internacional la suma total adeudadaaghitad de 9.810 millones de délares,
concretando un ahorro aproximado de mil milloned@ares derivados de los intereses
que debian pagarse en los afos siguientes. Enrgmlddl presidente “concretamos, con
esta medida, nuestra estrategia de reduccién deéadeuun nivel compatible con
nuestras posibilidades de crecimiento y pago, ghmaademas, grados de libertad para
la decisién nacional®

Desde el discurso oficial, se sitian estas meddasl cambio en un RSA a otro,
reposicionando al Estado como actor central en definiciones de la politica
macroecondémica del pais. En este sentido, la egtaatle reestructuracion de la deuda
se continla a lo largo de todo el periodo reforadad partir de afio 2013 a través del
Ministerio de Economia conducido por Axel Kicillafue en mayo 2014 se hizo cargo
de la Unidad de Restructuraciéon de la Deuda.

En términos de la economia interna, se observdagdemanda agregatfasera la
variable mas dinamica con la incorporacion de nrayia y equipos a lo cual se le
suma un impulso significativo del consumo privaBagqualdo, 2011). A las condiciones
internas se suma la contribucion de las exportasioque se ven favorecidas por
elementos internacionales como los precios elevapdos los productos primarios de
exportacion que se traducen en una mejora de Hosnigs de intercambio en favor de
los bienes primarios. Asimismo la existencia deagade interés reducidas evita el
estrangulamiento externo permitiendo un supecortercial que dota de importantes
reservas de divisas e impide movimientos desetadddres (Gonzéalez, M., 2011).

Este dinamismo esta vinculado con otro de los eléwsecaracteristicos del periodo
gue es la generacion de empleo. Dentro del praeg@neracion de empleo asalariado

®1piscurso Néstor Kirchner, 15 de diciembre de 2@DiSponible enhttp:/imww.cfkargentina.com/discurso-del-
presidente-nestor-kirchner-al-anunciar-el-pagoamtatio-al-fmi-15-de-diciembre-de-2008cceso 5 de enero 2016.

%2 | La demanda agregada es la suma de los valores tiéehes y servicios demandados en una economia
durante un periodo de tiempo. en medir la demagdegada ésta se ha tenido que hacer efectiva. Esta
demanda agregada efectiva es, contablemente,agpedducto interior bruto (PIB) de la economiajala
que todo lo que se compra en la economia (demagrdgaaia) ha sido vendido (produccion agregada).
Por consiguiente, la demanda agregada efectivana@economia en un periodo de tiempo es igual a su
PIB. Sus componentes son: consumo, inversion, csmbel Estado y exportaciones netas. (Diccionario
de economia, Carrasco Gallego, José Antonio. Dibfmren http://www.expansion.com/diccionario-
economico/demanda-agregada.html. Acceso 20 de 20éf
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se sostiene que las industrias en general y lagatestde baja productividad en
particular son los sectores mas destacados ent&iadEste particular dinamismo, y
sus particulares efectos multiplicadores en mati&iampleo, contribuyeron de manera
decisiva sobre la elevada elasticidad empleo-ptodyue caracteriza los primeros afos
del periodo” (Pinazo, 2011, p.145/146). Este procadquiere centralidad para el
andlisis que aqui nos compete en cuanto a relademaaracteristicas de la estructura y
dinamica econdmica con las condiciones que asummeetado de trabajo y las
condiciones de reproduccion de la fuerza de tradajeste periodo.

Segun Panigo y Chena (2011) recién en el afio 2008gubicarse un quiebre en la
etapa iniciada con la devaluacién y la pesificac@éimétrica impulsandose un modelo
en la busqueda permanente de la equidad sociadeD&perspectiva de los autores, las
principales acciones del Estado en este sentidolao®composicion salarial de los
trabajadores formales a través de las negociacipagtarias y de los trabajadores
informales con la actualizacion del salario minimital y movil; una politica fiscal
expansiva y redistributiva a través del incremelgtiogasto primario y social; una activa
politica previsional a través de la inclusion desnde un millon de jubilados y
pensionados.

La recomposicion salarial de los trabajadores ftemanplicé una modificacion en
las condiciones de reproduccion de la fuerza deajoa tanto en términos materiales
como en términos de la organizacion de la clagajadora y su representacion a través
de los sindicatos. Entre el periodo 2003/2010 eNM®Nse incrementd en un 920% a
partir de las actualizaciones anuales fijadas bGoasejo del Salario. (Recalde, 2011).

La activa politica previsional fue acompafada perektatizacion del sistema
previsional en el aflo 2008. El traspaso de la adimacion de fondos previsionales al
Estado logra consolidar una politica previsiondidaoia, ademas de un flujo de
financiamiento adicional que recibe el Estado ynpir sostener gran parte de las
politicas contraciclicas que se iran desarrollaeda| periodo 2008-2015. Asimismo
estas intervenciones estatales deben leerse akntro conjunto mas amplio que sienta
las bases para disputar un nuevo RSA basado tamais de proteccién social
inclusivos.

Por ultimo, la politica fiscal expansiva y el cra@nto del gasto se materializa, por
ejemplo, en un aumento de las partidas presupisesta@reas sensibles como el gasto
publico social. En el afio 2006 el gasto publicauperd su nivel de 2001 y siguid

aumentando hasta ubicarse 7,5 puntos del prodoctengima de aquel valor en el afio
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2009. La composicion del gasto muestra que el gastocratico apenas sufre
modificaciones mientras el gasto social crece Bggivamente y se destinan mas
partidas a la promocion y servicios sociales yitaden los subsidios de desempleo;
respondiendo dichas modificaciones tanto al desceled desempleo como a los
cambios en la orientacion general del conjuntoadepbliticas sociales (Bonnet y Piva,
2014). Este aumento en la inversion en la poliiegroteccién social a sectores de la
poblacion que hasta el momento no habian sidoidasucomo poblacion objeto de
proteccion social nos da indicios para identifiel@mentos de un nuevo modelo de
inclusion social, tal como lo sefialan los discursfisiales®

Este proceso y dinamismo en las principales vasabtondmicas, es acompafado
por la reorientacion de las principales intervene®sociales del estado y el propio rol

del Estado en el direccionamiento del RSA.

l.4.a.2 Sub-periodo 2008-2015

Desde el afio 2008, por cuestiones del orden pmltieconomico se identifica una
nueva etapa, que coincide con la presidencia dwil@iFernandez de Kirchner.

En este periodo asistimos a “una modificacién enaaraleza del gobierno que no
se origina en una iniciativa gubernamental sindaedeterminacion de los sectores
dominantes de subordinar, de alli en adelante,uavan gobierno a sus intereses”
(Basualdo, 2011, p.156§. Al mismo tiempo los efectos de la crisis interoaeil
materializada en 2008, imponen ciertas condici@h@sercado internacional y con ello
a la economia del pais; con estos condicionansgsrégias limitaciones enddgenas del
modelo de acumulaci8hempiezan a demostrar sus efectos.

Féliz y Lopez (2010) y Basualdo (2011) coincidergaa la dinamica de crecimiento
de algunas variables econémicas comienza a demaifiailtades aiun antes de los

efectos de la crisis internacional. Entre los elsio® internos del modelo se identifican

®*Este aspecto sera profundizado posteriormentesafaglar la modalidad de intervencion social del
Estado en este periodo.

®paralelamente Basualdo sefiala también que a gar2007, marca inicio de un nuevo sub-periodo, en
el que destaca una notable expansion econdémicaldaga por el conjunto de las variables que
componen la demanda agregada. Este crecimientatparmaumento en la rentabilidad para el sector
dominantes a la vez que los trabajadores mejorancendiciones en cuanto a su participacion en la
distribucion del ingreso (2011, p.149).

®*Algunas de estas limitaciones fueron mencionadasiarmente. Neffa et. al. (2012) y Basualdo (2011,
2013) coinciden que algunas dificultades para&tioriento econdémico ocurridos en los afio 2007/2008
se relacionan con propias limitaciones del modelolo que se agregan los efectos de la crisis
internacional.
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la pérdida de competitividad en el sector sustitutie importaciones por la apreciacion
tendencial del tipo de cambio real frente el in@eta de precios internos, una
resistencia a la recomposicion redistributiva dgiréso por parte de algunos sectores
empresarios frente a la disminucion de las eleiradistasas de ganancias obtenidas en
la postconvertibilidad y el lockout patronal dett®e agropecuario (Arceo et al., 2010).
A pesar de estos indicadores, la economia contirgmendo aunque a un ritmo menor
qgue en el subperiodo anterior; el PBI para el peri003-2007 registrdo un acumulado
de 53%, mientras que para el periodo 2008-20186é86%°°

Basualdo (2011) identifica el conflicto desarrotlad partir de la iniciativa de la
presidenta sobre las retenciones moviles como uebi en la estrategia de
construccion de hegemonia del gobierno y una pdifacion de algunas de las
medidas en politica macroeconémié®esde el gobierno nacional se sefialé al respecto
“no es un paro sino un lockout patronal de quiemeiel manejo de determinados
niveles de produccion y, fundamentalmente, unagoleaa de las caracteristicas de la
soja.”®

Se menciona este proceso ya que se relaciona comsalidacion de los bloques de
poder y la capacidad de imponer sus intereses awmantadores de las medidas de
gobierno, dentro de un determinado RSA. Es sahiédap economias y los Estados de

paises dependientes ven condicionada su autonamnitag relaciones de fuerzas y

% E| PBI creci6 en el periodo 2003-2007 un promextiaal superior al 8%.

%’La Resolucién N°125/2008 fue una medida que maaiicsistema de retenciones a las exportaciones.
Fue sancionada como resolucion por el entoncesstminde economia Martin Losteau y presentada
como proyecto de Ley por la presidente Cristinanéiedez de Kirchner y fue rechazada en la votacién
del Senado por un voto en contra que realizé ad-presidente de la Nacion, Julio Cobos, a modo de
desempate. Esta medida fue fuertemente resistidadipersas organizaciones vinculadas al Agro
(Sociedad Rural Argentina, Federacién Agraria, Gagio y Confederaciones Rurales Argentinas) a lo
gue se sumaron algunos partidos de 1zquierda. fRuediperiodo transcurrido entre los meses de marzo
y 2008, mientras se discutia la medida, se detaool multiples manifestaciones, marchas y bloqueos
de rutas organizados desde las entidades que nwadlegro; llegandose a lo que fué se denominé como
“lockout patronal” llevando al desabastecimientgdeductos de primera necesidad en las grandes urbe
del pais. El 18 de Julio del mismo afio, medianterede firmado por la Presidenta que instruye al
ministro de Economia a limitar la vigencia de laofacion 125 y sus complementarias. (La Nacion, 18
julio  2008. Resoluciones 180, 181 'y 182/2008 del cdhe. Disponibles en
http://www.infoleg.gob.ar/infoleginternet.eRoluciéon 125/2008. Ministerio de Economia y Predut
Denominacion: Derechos de exportacion. Formulaederchinacion aplicable a determinadas posiciones
arancelarias correspondientes a cereales y olesmgino  Disponible en
http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/aned@&5000-139999/138567/texact.htAtceso 10 diciembre 2015.

® Nota. Para el Gobierno, la medida del campo “nareparo, es un lockout patronal” Disponible en
http://www.cronista.com/economiapolitica/Para-elbi&ono-la-medida-del-campo-no-es-un-paro-es-un-
lockout-patronal-20150311-0082.html. Acceso 20editire 2015.
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presiones tanto de los capitales extranjeros coondas propias fracciones de capital
local que pugnan por detentar la hegemdtiia.

Frente a estos efectos el gobierno nacional ddisamina serie de politicas
macroecondémicas tendientes a expandir la demandayaatp, politicas fiscales de
inversion publica y politicas de financiamientoyga@vitar la expulsion de mano de
obra especialmente en la produccion industii&Se observa como el gasto publico es
usado como variable contraciclica, en los tres gnas meses de 2009, fue del 7,1%,
supero el incremento promedio entre 2003 y 2008 ,(§%ue también mas elevado que
el promedio de los anteriores cuatro afos” (Ardesd,e2010: 37).

Dentro de lo que se denominan medidas contraciclggidentifican a su vez una
serie de intervenciones estatales dirigidas a gemegjores condiciones de crecimiento
y evitar que los efectos de la economia impactezc@dimente en las condiciones de
vida de la poblacién; entre las cuales se encuetdspoliticas dirigidas al mercado de
trabajo y condiciones de reproduccion de la fudez&rabajo.

Como acciones directas del Estado frente a la j[gosdida de puestos de trabajo el
MTEYSS implementa el Programa de Recuperacion etvdu(REPRO), a través del
cual se sostuvieron 280 mil puestos de trabajo5&0 @mpresas entre los afios 2008 y
2010. Segun Agis y otros (2010) gran parte delqamog fue concentrado en unas pocas
empresas, mas alla de que el 77% de las empreksasdas fueran de menos de 50
trabajadores pudiendo afirmar que se protegio @egua las pequefias empresas y sus
empleados. En la misma linea la OIT (2012) ubitasesstrategias estatales dentro de
los ejes de instrumentos de proteccion y fomenteapleo y resalta el impacto que
tuvieron para mitigar los efectos de la crisisfiiciara internacional.

Dentro de las politicas fiscales de inversion mzbke sefiala la implementacion de
obras de desarrollo energético, infraestructurdraesporte, comunicacion, vivienda,
etc. y dentro de las politicas de financiamiergb @bnsumo se impulsan estrategias
tendientes al subsidio o facilidades en la compmreeldctrodomésticos, maquinarias

agricolas, automoviles, construccion con el objetle sostener la demanda interna. En

% En relacién a este conflicto, Bonnet y Piva agnegae “En efecto, este conflicto entre distintas
fracciones de la burguesia, que por primera vedediscrisis de 2001 involucré una ruptura del béoqg
en el poder y que acabd resolviéndose en el Sguadee Belkin y Piva 2009 y Bonnet 2010b), puso en
cuestion la subordinacién del poder legislativejatutivo” (2014, p.5).

“Podemos mencionar como potentes impulsoras de faardta interna, que ademas amplian las
prestaciones de Seguridad Social, la Ley de Madlidubilatoria que garantiza el aumentos de los
haberes jubilatorios dos veces al afio y la amgimadel régimen de las asignaciones familiares\aésra
de la Asignacion Universal por Hijo. El andlisisef#as medidas se presenta en el item siguiente.
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cuanto al sector externo se desarrollaron politleagroteccion de la produccién interna
a través de licencias no automaticas de importa¢m este sentido, podemos decir
que se establecié claramente un esquema de tigpardbios multiples con distintas
herramientas: derechos de exportacion y protecsiquaga-arancelarias” (Becerra y
Tomatis, 2014, p. 17).

Otra medida que se propone como contraciclica, ralede las politicas de
financiamiento, es el Programa de Crédito ArgentiabBicentenario para la Vivienda
anica familiar (PRO.CRE.AR) iniciado en 2012 desdleMinisterio de Economia y
Finanzas Publicas. El programa plantea como objetel disefio, elaboracién y
propuesta de lineamientos estratégicos para lagragion de la politica econdmica y
la planificacion del desarrollo, dentro de las esake entiende la mejora de las
condiciones de vida de la poblacién y la creaciénetnpleo” (Decreto PEN N°
902/2012).

La decision del gobierno nacional de desplegar esipjunto de medidas
intervencionistas en relacion a las circuitos deet@mnomia para generar efectos
contraciclicos, pone en evidencia la orientacionega que este nuevo periodo de
transicion asume en relacion a las variables ecaa@mEl periodo comprendido entre
2003-2015 asume una posicibn que ubica al Estadno corganizador en las
condiciones de reproduccion de la relacion capigddajo y particularmente, en este
caso, asumiendo estrategias que posibilitaran jaranen las condiciones de vida y de

insercion laboral de las clases trabajadoras.

[.4.b Redefinicion del Estado y luchas de poder

Estas medidas en materia de politica econOmicatsgl@aan necesariamente con las
disputas en las construccion y conformacion deblogues de poder que se vieron
modificados a partir de la crisis del afio 2001/29®2eron acompafadas asimismo por
la re-organizacion de los sectores trabajadoredicsiizados y por organizaciones
sociales y politicas que recuperan —con difereotscteristicas- la capacidad de
negociacion politica tanto con el Estado como osrskectores del capital.

Algunas de las rupturas que se pueden expresalamion al periodo anterior se
refieren a cierta recuperacion en la autonomiadatsta relacion a las fracciones del
capital extranjero por una menor subordinacion aebdelo econdmico al

endeudamiento externo. De este modo, con el fikmdmnvertibilidad y la crisis de
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2001 tanto la estructura politica y de represedtagiel sistema politico -institucional
de la Argentina también se vieron modificados, dasodo una nueva forma de
expresion (Basulado, 2009, 2011).

En términos de sistema politico esta transiciordpueerse también desde diversas
perspectivas; los autores consultados refieren proceso de re-configuracion de los
bloques de poder y la disputa por la hegemoniayrermomento histérico de re-
definiciones sobre el rumbo de un nuevo modelo esamlollo productivo, politico y
social.

Para Basualdo (2011), la disputa interna entrefrasciones del capital -capital
nacional, acreedores externos y capital internati@e vio cristalizada ante la forma en
que fue resuelta en términos economicos la crigis2801; es decir que la opcion
devaluacionista beneficid principalmente a los tedgs nacionales que tenian deudas
con acreedores externos. Esta resolucion en tésmegondmicos se expresa en el
reposicionamiento de las diversas fracciones deldae dominante al interior del
sistema politico.

De este modo, el contexto de asuncion del gobidendéstor Kirchner, implica el
desafio de negociacion tanto con las distintasciivaes del bloque dominante como
con las diversas expresiones de la clase trabajamiganizada que, tras la crisis, habia
fortalecido su presencia publica y capacidad delémcia en materia de politica estatal:

La reconstruccién de una autoridad estatal cagazglo de
canalizar el conflicto social en las margenes tnsibnalidad,
sino de construir un equilibrio de poder mas estajoie las de
las estrategias ensayadas en la década de 1998 lasagran
tarea del gobierno de Kirchner: de un lado, el rapeo de
garantizar las necesidades de acumulacién y leddunndel
conjunto de las clases dominantes y de otro langrgede
reconstruir la idea del Estado como garante del b@amun en
una sociedad que precisa ser pacificada (Marrd),20117).

Estos afios conjugaron la necesidad de negociaorimua con la clase dominante
qgue disputa al interior del sistema politico laentacion del modelo y la incorporacion
de las demandas de la clase trabajadora a travéss dgndicatos y movimientos de
trabajadores desocupados que fue generando undeisegitimacion del modelo de

gobierno y de apoyo cada vez mas amplio a la gegtibernamental.

Tal como mencionamos anteriormente, el conflictosedeadenado por las

retenciones moviles mediante la Res. N° 125 implica embestida de los sectores
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dominantes en términos de presion politica y ecdécednsobre el gobierno. Esta
realineacion de fracciones del capital debe leerseel contexto de la economia
internacional a la vez que situarse como prodhisidrico de la estructura econémica
del pais y del propio modelo de desarrollo basatalecrecimiento del agro y la
expansion de la frontera sojera que sostiene lmalagcion y concentracion del capital.

Este reposicionamiento reubica y amplia al seatbradro que nuclea ahora tanto a
la vieja oligarquia nacional como a fracciones aeblirguesia y capital extranjero.
Segun Basualdo (2011), la ofensiva de estos ssabarelebe su contenido a demandas
del tipo econdmicas sino que presentan un tintitigmlue cristaliza en la necesidad de
los sectores dominantes de establecer un nuevonpde acumulacién y con ello
recuperar el control sobre el aparato estatakdalo habia sucedido en el periodo de
valorizacién financier&"

La conflictividad general generada por la movilibacdel sector denominado del
campo a partir de la sancion de citada norma yefestos que tuvo su posterior
revocacion; se presenta para el gobierno naciammban momento de redefinicion de
las correlacion de fuerza:

De alli en adelante el gobierno intensifica el lajgeestatal
sobre los sectores populares - mediante medidasbgsean
incrementar la participacion de los asalariadoselengreso y
también a través de institucionalizar reivindicaei® de
minorias diversas- y redobla sus esfuerzos pac#ptiiear a las
diferentes fracciones de capital dominante que d&ban parte
del bloque de poder de la valorizacion financiedBaspaldo,
2011, p. 161).

Estas definiciones gubernamentales deben compssndambién a partir de la
participacion de la clase trabajadora en la vidalipal y politica, proceso que se fue
acrecentando desde el afio 2003, haciéndose madsdevisente a determinados
conflictos o situaciones relevantes en el concideda vida politica del pais. Como
parte de este periodo de transicion la politizaciéria sociedad civil, la reorganizacion

de la clase trabajadora a través de sindicatosinmevos de trabajadores desocupados

"Bonnet y Piva refieren “es evidente, por una parte, durante la década de los noventa se articul6 u
bloque en el poder monolitico y que la forma newtitb de estado medid la articulacion de dicho Boqu

y es evidente, por otra, que en la crisis que awdnaifines de 2001 se desataron conflictos intgtmses
que minaron la cohesién de ese bloque en el p&dea esto no implica que la composicidon de ese
bloque haya cambiado después -y las hip6tesis fijueaa este cambio son algo precarias. Nuestra
hipotesis es que hay continuidad en las fracciomegrantes del bloque en el poder, mientras que la
discontinuidad reside mas bien en la menor coheg@itica de ese bloque después de la crisis de
2001(2014, p.B
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y otras organizaciones sociales y politicas impnmevas configuraciones a la disputa
por la hegemonia. Es asi que, paralelamente anktarte disputa con los sectores del
capital, la participacion de la clase trabajadordeaevida politica comienza a pugnar
porque algunas de sus necesidades y demandasnsegnoradas como politicas de
Estado.”

Palomino (2005) sefiala el cambio en las estratetpaactores sociales enfatizando
la politizacion y participacion en la politica datapor parte de organizaciones
sindicales y de trabajadores como elemento cegtralse articula con el crecimiento
del empleo y los cambios en las condiciones de ddia clase trabajadora. El impacto
del crecimiento en el empleo registrado se debgram medida al cambio en el rol del
Estado en tanto funcion de arbitraje y las modifmaes normativas generadas dando
impulso también a la recuperacion de derechos ddédxK participacion sindical en las
decisiones sobre la regulacién de las condicicatasrales.

En este marco, se puede complejizar la mirada dabrestrategias tendientes a la
profundizacién de las garantias de derechos secjaledistribucion en este periodo

desarrolladas desde el gobierno nacional.

1.4.b.1 Las reformas legislativas

Tal como mencionamos para el periodo de valodraéinanciera las medidas de
reorientacién de los modelos econémicos y socsdegen construidos también a través
de la modificacién o construccion de los marcogdjoos en tanto instrumentos que
respaldan y concretizan las reformas impulsadas.

Entre algunos de los principales en términos joosliy de condiciones laborales,
podemos mencionar en términos generales: el auntmit&alario Minimo, Vital y
Movil (SMVM), el aumento de las asignaciones faamiis, el impulso y mantenimiento
de las negociaciones colectivas de trabajo, laesisépn de los despidos sin justa causa,

la modificacion del impuesto a las ganancias; leogkcion del decreto 1772/91; el

2 Numerosos autores enfocan sus estudios a las noedaiidades que adquiere la lucha de clases y
sus expresiones politicas en el pais, fuertemesgdedel afio 2006, con una visibilidad a partitade
muerte de N Kirchner, donde la militancia politiagelve a posicionarse en la escena publica y didput
construccion de hegemonia. Desde un enfoque qaaskfipérdida de autonomia de los movimientos
sociales y de trabajadores se identifican los estude Svampa (2005,2008), Zibechi (2010, 2011a,
2011b), Féliz (2010,2011). Desde otra perspectvidentifican una serie de estudios que ponenegitac

en el crecimiento del poder de organizacién y dequistas desarrolladas por movimientos sociales,
politicos de trabajadores al incluirse dentro delypcto propuesto desde el Gobierno Nacional y su
consecuente ampliacion de derechos (Arias, 2015).
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incremento de las jubilaciones minimas y la postekiey de Movilidad Jubilatoria
(Becerra y Tomatis, 2014, p 17%).El conjunto de estas intervenciones y normativas
impacta directamente sobre las condiciones dededa clase trabajadora, tanto por la
recuperacion del salario como por la recuperac@notbs derechos y protecciones que
habian sido afectados durante el periodo anterior.

Dentro de estas medidas, adquieren especial reievg@ara nuestro analisis en
materia de impacto en el mercado de trabajo uruotmjde normativas que se dirigen a
restituir los derechos laborales y reconocer labutiones de los distintos 6rganos y
actores involucrados en las relaciones laboralgse éos cuales el Estado reasume su
rol de regulador.

En primer lugar, recordar que, mediante decreto REN192/2004, se convoca al
Consejo Nacional del Empleo la Productividad y RIV3 para que se fije el salario
minimo vital y movil de manera anual. Paraddjicatearste consejo habia sido creado
en el afio 1991 en el marco de la sancion de |ldNagyonal de Empleo Ley N° 24.013,
aunque nunca funcioné hasta el afio 2604.

En el ailo 2004 la sancion de la Ley de Régimenrddidf 25.877, conocida como

nueva reforma laboral, que deroga la denominagi8Bamelcd® y establece:

“Como sefialamos en el apartado anterior, el aun@mia jubilacién, el SMVM y la ampliacién del
régimen de Asignaciones familiares se definen cpaientes impulsoras de la demanda interna. Para
profundizar ver Informe Trimestral N° 13 (primave2@07) de Centro de Estudios para el Desarrollo
Argentino (CENDA).

"E| Consejo creado la Ley N° 24.013, es un organiaaténomo, con atribuciones legales asignadas por
el Congreso Nacional en materia de redistribuciénitjreso y la asistencia a los desempleados. Con
facultades para vincular pautas de productividadorynacion profesional. Participan los sectores
trabajador y empleador y representantes del Estdacional y del Consejo Federal del Trabajo
(gobiernos provinciales). Puede emitir opinidon mculante en todos los temas relacionados al andieito
las relaciones laborales que desee abordar, pdye kacerlo por propia iniciativa. Disponible en
http://www.trabajo.gob.ar/consejodelsalario. Acc@fodiciembre 2015. En el articulo 139 de la Ley N°
24.013, refiere que el salario minimo, vital y mid@arantizado por el articulo 14 bis de la Constiin
Nacional y previsto por el articulo 116 del RégintEn Contrato de Trabajo aprobado por la Ley N°
20.744 sera determinado por el Consejo NacionalHpepleo, la Productividad y el Salario Minimo,
Vital y Mévil teniendo en cuenta los datos de taation socioecondmica, los objetivos del instityta
razonabilidad de la adecuacion entre ambos. Dibjmnmittp:/infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/ane24&§000-
249999/249538/norma.htrdcceso 20 diciembre 2015.

®En el mensaje de elevacion de la Ley 25.877 ekPBjkecutivo destaca “...no es posible mantener
vigente una norma cuya legitimidad se encuentratmreda por la mayoria de los argentinos. La nueva
Ley refiere “Derdgase la Ley N° 25.250 y sus normeglamentarias. Ordenamiento del Régimen
Laboral. Derecho Individual del Trabajo. PerioddPileeba. Extincién del Contrato de Trabajo. Preavis
Promocién del Empleo. Derecho Colectivo del Trab&jegociaciéon Colectiva. Procedimiento de la
Negociacidn Colectiva. Conflictos Colectivos de Baj. Balance Social. Administraciéon del Trabajo.
Inspeccién del Trabajo. Simplificacion Registralooperativas de Trabajo. Disposiciones Finales.
Sancionada el 2 de Marzo 2004 y promulgada 18 dezddel mismo afio. Disponible en
http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/ane@@J00-94999/93595/norma.htm.  Acceso 20 de
diciembre 2015.
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La indemnizacién por despido en un sueldo por aéo d
antigtiedad, llevo el minimo indemnizatorio a unldoglimito
el periodo de prueba a un lapso improrrogable ek meses
previendo la obligacion patronal de preavisar ldineion
durante su curso o, en su caso, de abonar una mizhkeion
sustitutiva, y derog6 disposiciones flexibilizadode las leyes
24.467 y 25.013.Garantiz6 condiciones minimas h@&mnegs
para toda la actividad al disponer que la artidgalacde
convenciones colectivas debia estar prevista yladgupor el
convenio de ambito mayor (...) y reemplazé la reglatangon
de la huelga en los servicios esenciales por unavanu
disposicion legal ajustada a los criterios de lgaDizacion
Internacional del Trabajo, entre otras medidas dRie¢ 2011,

p.4).

En la misma linea, en el afio 2006 se sancionaya26688 que regula el régimen
de contrato de trabajo mediante la cual reestalgletexto originario del actual articulo
N° 66 de la Ley de Contrato de Trabajo que recomdos trabajadores accion judicial
para obligar al empleador a mantener las condisideerabajo frente al ejercicio ilegal
delius variandi(Recalde, 2011). La sancion de esta ley propodcion

Un conjunto de instrumentos compatibles con lagsidades
coyunturales y con el objetivo estratégico y ptasio del
gobierno de estimular el desarrollo del trabajoedéz y de
tomar partido por férmulas legales que estimudendgociacion
colectiva, la preeminencia de las normas mas falesaal
trabajador y la resolucion de los conflictos poueados de
partes. Asimismo la ley facilita el desenvolvimende las
pequefias y medianas empresas para que creen m&s.ebap
reforma laboral revirti6 la orientacion flexibilidara de las
condiciones de trabajo impuestas en la década sledeenta
(MTEySS, 2015).

Para el periodo de mandato de la presidenta Grigtetnandez de Kirchner -2008-
2015- se identifican también una serie de leyesmadifican o derogan normativas
sancionadas durante el periodo de valorizacioméiileaa que mantienen la orientacion
iniciada en los afios anterior@s.Estas medidas legislativas, consideradas en el
conjunto de las intervenciones sociales del Estpdoniten ubicar la discusion sobre

como las estrategias estatales pueden intervenireltion al reconocimiento y

Entre estas leyes, Recalde (2001) menciona: LaN%®y6.341, sancionada en diciembre 2007 que
deroga de la normativa que privaba de caracter meratorio a los vales de la canasta familiar y
restaurante. Asimismo, se identifican para el 2018, las leyes la Ley 26.427 que reformd el siatdm
Pasantias Educativa y la ley 26.428 que remiteti@uéo N° 9 de la Ley de Contrato de Trabajo yidkg

en relacion a lo que se conoce como principidubio pro operarip que dispone que ante la duda en la
norma, se favorecera al trabajador.
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ampliacion de derechos laborales y sociales dellagusectores de la poblacién que
viven del trabajo regulando la relacion capitab#ja.

Este andlisis sobre las reformas legislativas en campo laboral, debe
complementarse con la lectura sobre el conjuntpotiicas sociales y laborales que se
fueron implementando a lo largo del periodo, amalisie sera abordado en el capitulo
siguiente. Las modificaciones en la politica sogitdboral, enmarcadas en el contexto
mas general de un Estado interventor en los arswde produccion y distribucion del
ingreso, generan impactos significativos en el adwade trabajo y particularmente en
las condiciones de empleo y desempleo de la ctabajadora. La recuperacion del
caracter colectivo del trabajo y los derechos tteddrivado, la recuperacion de una red
de derechos que se derivan de la insercion lalootaban a la clase trabajadora en
mejores condiciones de reproduccion y de negogiacan los sectores del capital,
aungue esto no implique la relacién subordinadands sobre otros.

Desde los diversos documentos oficiales, con énfiéssde el 2005, se propone un
nuevo modelo basado en la inclusion social viargileo, lo cual supone que el Estado
encarna un rol significativo en regular las coraheis de ingreso, permanencia y egreso
al mercado de trabajo y actla subsidiariamenta®situaciones en las que el mercado
no puede absorber a la mano de obra oferente.vAzLsi compartimos que este nuevo
periodo de transicion se asienta sobre el crecimida la economia real y con ello un
crecimiento con empleo, es necesario revisar elagtap de este modelo sobre

indicadores del mercado de trabajo.

I.4.c Transformaciones en el mercado de trabajcsempleo, pobreza y
desigualdad

En el marco de los cambios mencionados en la ti@nshacia un nuevo RSA, el
discurso oficial enfatiza la idea de organizanmetrcado de trabajo alrededor del trabajo
asalariado; modelo que es impulsados tanto degu@iteca econdmica de reactivacion
de la produccion como desde un conjunto de pdiitteadientes a la promocion y
proteccion de la industria y de los trabajadoresp&labras de Deibé

La idea central es reconstruir un capitalismo nadiaque
regenere la recuperacion de una sociedad integradampleo,
con salarios dignos y proteccion social que permalamismo

" Enrique Deibe fue Secretario de Empleo del Ministde Trabajo, Empleo y Seguridad Social durante
el periodo 2003-2007 y 2007-2014 durante las peesids de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez
respectivamente.
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tiempo alternativas de reinstalacion de una madlidocial
ascendente. En este escenario el trabajo es elogd@mador
social y el estado cobra un papel principal. Egjoifico situar
al empleo en el centro del modelo de crecimientmnstituirlo
en eje de las politicas econdmicas y socialesdcitan Neffa y
Brown; 2011; p7).

Estos cambios en el mercado de trabajo se tradircana significativa reduccion de
los niveles de desempleo y de subocupacion pamédbgeriodo. Para mayo del afio
2002 se habia registrado el nivel mas alto de dgleencon una tasa de 21,5% y de un
18,6% para la subocupacion; mientras que pararakeptrimestre del afio 2015 la tasa
de desocupacion es de 7,1% y de subocupacion MEXEC, 2015b). La recuperacion
de la negociacion colectiva y la actualizacion siario generan también impactos en
las tasas de pobreza e indigencia y con ello endadiciones de vida de la poblacion.
(Becerra y Tomatis, 2014,)

A continuacion presentamos un grafico que reflejm@&vimiento de los principales
indicadores de interés para nuestro trabajo, nuktrda caida de los indicadores de
desempleo y subocupacion con un incremento en dsti@tlad empleo-producto,

indicador que habiamos definido para analizardaa@dn de empleo en cada periodo.

Grafico N°2: Evolucion de las tasas de desocupacignsubocupaciéon en el total de
aglomerados urbanos, desde 2003 hasta 2015 (1° teistre) y elasticidad empleo-
roducto en igual periodo (anual)
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®Como es sabido, en el afio 2003 el disefio y la agifin de la EPH ha sufrido modificaciones,
reemplazando la EPH continua a la EPH puntual. Elblpma central es que, dadas dichas
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Si miramos el mercado de trabajo en el periodo baflisis podemos identificar
los dos momentos caracterizados por un cambio edinamica del mismo que
desarrollaramos a inicios del presente apartado.

El primer periodo comprendido entre los afios 20032007 evidencia un
crecimiento con altos niveles de generacibn de emplhcompafado de una
reorientacion de las politicas asistenciales quéavedesarrollandose en el modelo de
acumulacién anteridr.

Para este primer periodo, segun un informe de CENB®05), el proceso de
recuperacion de la industria desde fines del 206%ital para explicar el incremento de
la actividad econdémica. Luego de los alarmantegésdde pobreza y desocupacion
alcanzados a mediados del afio 2002 se inicia uodpede crecimiento sostenido en la
variables econdémicas y un paulatino descenso dadas de pobreza y desempleo.

El analisis de los datos disponibles muestra quselsible modificacion de las
variables econémicas en materia de crecimientoP@ no muestra un impacto de
igual intensidad en las variables econdmicas derast primeros afios del periodo. Un
estudio realizado por el instituto de formaciéna€entral de Trabajadores Argentinos
refiere: “la tasa de desocupacion real sigue siestiacturalmente alta. Es al segundo
trimestre del 2004 el 19,1% de la PEA. La subuwattian laboral (desocupados mas
subocupados) representan el 30% de la fuerza labstas tendencias nos hablan de un
mercado que reproduce a su fuerza laboral en dondk de deterioro creciente”
(Lozano, C., 2004, p.1).

Sin embargo, progresivamente se fue reflejandanphcto del crecimiento en las
variables econdémicas, con una aceleracion del poode creacion de puestos de trabajo
lo que contrajo la tasa de desocupacion signifiaatente, hasta llevarla a niveles de un
digito en el afio 2007. Como se muestra en el @Gr&ff2, para el primer trimestre del
afio 2003 la tasa de desocupacion ascendia al 2#htras la tasa de subocupacion
al 17,7% (12% de subocupacion demandante y 5,7%enmandante). Estos valores

modificaciones, la informacién provista por unatsacencuesta no es comparable.) Teniendo en caknta
periodo de analisis considerado en este trabagohasia necesario recuperar las metodologias y
empalmes elaborados por equipos de trabajo queierstn produciendo informacion estadistica ea est
campo tematico. Se recurre al empalme presentadd.ipdemboin y su equipo que sefialan “el
procedimiento realizado fue el de empalmar “hatidsa la serie seguida de la EPH continua con la
correspondiente a la EPH puntual. Para ello seidemasel valor del segundo trimestre del 2003 de la
EPH continua como el correspondiente a la onda algrde 2003 de la EPH puntual, recalculando los
valores de las ondas mayo 1993 a 2002 en funciéla dsvolucidon de las variables que de ella se
desprende.” (Lindemboin et al, 2005, p. 19).

"Este analisis sera abordado en el apartado siguient
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descendieron hasta llegar a niveles inferioresO& En ambos casos para el primer
trimestre del 2007, valores que se mantienen estdlalsta la actualidad (INDEC, 2014)

La traccion del crecimiento econdémico sobre logleis de empleo puede observarse
en los altos niveles de la elasticidad empleo-prtmpara los afios 2003-2007, con un
promedio de 0,52%217 de incremento de la poblacidpada por cada punto porcentual
de incremento del producto britb.

Si agregamos un analisis sobre el desempleo, Reree que “luego de dos afos de
crecimiento econdémico, la tasa de desempleo muaesaaendencia descendente; sin
embargo existe un nucleo duro de desocupados (thrgecion) que se mantienen y
parece estar cada vez mas alejado del mercadalogdi(2005, p. 33). Sobre este
sector de la clase trabajadora es sobre la queesenge profundizar el analisis en este
trabajo, ya que se corresponderia con el grupoapmilal al que van dirigidos los
programas seleccionados para el analisis.

En palabras de Lindenboim (2013) es notoria ladlifad para que la desocupacion
retorne a los valores del pasado (en la décadd0del desocupacion alcanzé su pico de
7% en los peores momentos de la hiperinflacionp Espresa que la economia del pais
se ha mostrado sin duda incapaz de absorber sttisdanente la fuerza de trabajo
potencial de la que dispone. Este contraste nadioansas intenso debido a la sensible

disminucién del ritmo de crecimiento de la poblacib(p.39)

80 Es central recordar que para el periodo de valoidn financiera Para el periodo 1991-1994 el
indicador ascendia a 0,15% y para los afios compi@nentre 1991-2001 a 0,25%. En los afios de
convertibilidad la mayor incidencia en los puediestrabajo creados fueron sobre el sector seryicios
mientras se daba la destruccion del empleo indligMiIECON, 2005). En el periodo que nos interesa se
crearon aproximadamente 3,2 millones de puestdsabajo, acompafiado de un incremento del empleo
pleno, es decir la cantidad de trabajadores qbajaa mas de 35 horas semanales, lo que impadta en
tasa de subocupacién contrayéndola de un 17,7% peblacion econémicamente activa a un 9,3% . El
informe de CENDA (2005-2007) refiere que los puestie asalariados registrados son los que mas
aumentaron; como consecuencia la proporcion darésdbs no registrados (trabajo en negro) se redujo
en cuatro puntos porcentajes. Asi mismo hay indieslque dan cuenta de una caida de la importancia
de las actividades informales, que pudieron habtrado como refugio ante la falta de dinamismo del
mercado de trabajo durante la recesion iniciadalei®98. En palabras del MTEySS La variacion del
producto en el afio 2003 fue de 8.7% mientras qeenpleo se incrementd en un 6.9%. Esto se traduce
en una elasticidad empleo producto de 0.80, clarsmsuperior a la de los subperiodos anteriores.
Durante el afio 2004 por otro lado el producto seementd un 9%, mientras el empleo lo hizo en un
4.2%, esto se traduce en una elasticidad emplehupio de 0.46. Si bien es claramente menor quella d
afio 2003, esto se debe a los incrementos de lagireidad laboral. La persistencia del crecimietid
nivel de empleo desde hace dos afios revela la laeson del proceso de creacién de empleo.
(MTEYSS, 2004, 127 ) “El proceso de generaciénubsios de trabajo formales verificado en los Gl§mo
cuatro afios condujo a que en 2006 la cantidad ge#eesregistrados en el total de aglomerados
relevados sea un 26,8% superior al contabilizad®leafio 2002 y un 15,2% superior al afio 2001.
Teniendo en cuenta la totalidad del periodo relevaat la EIL (1995 — 2006), se puede afirmar que e
nivel de empleo registrado en 2006 es el mas etegtados Ultimos once afios.”

81E| autor sefiala que La Poblaciéon Econdémicamentava\¢tPEA) pasé del 1 trimestre del 2003 de
15.081 miles de personas a 16120 miles de personatk3 trimestre del 2008 segun la Ultima talela d
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Resulta relevante introducir a la lectura de lascadores de empleo y desempleo, el
hecho que los indices de actividad, empleo y delsengstan afectados por la inclusiéon
de los beneficiarios de los planes sociales creaduetir del 2002. Si se excluyera de
la categoria de ocupados a los beneficiarios deh Befes de Hogar la tasa de
desempleo seria del 15,7% en lugar del 12, 1%giaagundo trimestre 2005. En este
sentido Arceo refiere:

Si bien en el 2003 se registr6 una elevada eidatic
empleo-producto en la poblacion de menores recussts se
debid, en buena medida, a la instauracion del pdaa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados que permitio elevar
significativamente el nivel de “empleo” en los peiras estratos
de la distribucion durante el primer aflo de la pecacion
economica (2008, p.4).

La mirada sobre los desocupados se complementalcamélisis de los indices de
pobreza e indigencia que hasta esos primeros @&ilasd&cada del 2000 no habian sido
modificados a pesar del crecimiento de las priegpaariables econémicas. Grassi y
Danani sefialan que “todavia en el 2005 el 33% sledapados tenia ingresos inferiores
al salario minimo en su ocupacion principal” (2009, 21). Estos datos se
complementan con el estudio de la Central Argerdmdrabajadores que expresa que
“al segundo semestre del 2004 el porcentaje deapidinl pobre asciende a 44,7%, por
su parte la indigencia afecta al 17% de la pobtataial del pais. Es decir, que el
sostenido crecimiento econdmico y la baja en leastde desocupacion y subocupacion,
no llegan, al menos hasta el afio 2004, a impaetadidamente sobre los indices de
pobreza e indigencia, que adn contindan siendmalaes (Lozano, C., 2004).

Asi el analisis sobre los indicadores y el impat#olos primeros cuatro afios del
periodo de transicibn muestran aun dificultades pecuperar los niveles de empleo de
los afios previos a la década del 1990 y paralel@rias condiciones de vida de los
sectores de la clase trabajadora que, en gensealjeron empobrecidos en el periodo
anterior.

El segundo subperiodo, se ubica a partir de aii@,306e inicia con un proceso de
amesetamiento en la dinamica del mercado de trapapiendo atribuirlo tanto a la

crisis internacional como a la pérdida de compediid que refuerza ciertas

Poblacion Total Urbana publicada por INDEC 200% REA es compuesta por las personas que tienen
una ocupacién o que sin tenerla la estan buscastid@amente. Esta compuesta por la poblacién ocupada
mas la poblacion desocupada. Fuente: SituacionofuEdn Social.Sintesis N°4. INDEC. Acceso 10
noviembre 2015
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condiciones estructurales de la economia naci@makstos afios el mercado de trabajo
registra un menor dinamismo en la expansion dailades de empleo, lo que impacta
en un estancamiento en la tendencia descendentédahia presentado la tasa de
desocupacion y subocupacion hasta el afio 2007.

Los indicadores para este sub-periodo ubican ldasdesempleo en un 8.4% para
inicios del 2008, descendiendo hasta el 7.1% péararimer trimestre del 2015,
demostrando que el impacto de la crisis y las psopimitaciones del modelo no
afectaron significativamente la tasa de desempleostuié en un lento descenso. Para
el caso de la subocupacion, el movimiento es similsicandose en un 9.1% para el
2008 hasta llegar a un 7.6 % para el mismo trireedél 2015. Esta tasa marca un
descenso superior al de la tasa de desempleo.

Estos indicadores demuestran que el impacto desia @inanciera internacional no
ha tenido los mismos impactos sobre los asalarigdos puestos de trabajo como en
otros paises del mundo, incluso en los de econoceiasales. Las medidas estatales
proteccionistas, las politicas contraciclicas dp&s y la reestructuracion de las
politicas sociales dirigidas al conjunto de lost@®s de la clase trabajadora
permitieron, en cierta medida, sostener los indicesl centrales de la economia
argentina.

Si retomamos la mirada del movimiento de los imdibcas de elasticidad
empleo/producto, adquiere relevancia para estos #diocaida en la relacion de
elasticidad empleo/producto que pasa de un pronteEd®h55% en 2003-2007 a valores
menores al 0,25% en los aflos 2008-2015. Es deeipgse al crecimiento del PBI en
estos ultimos afios el empleo lo hizo a un ritmaaneResulta interesante la aclaracion
de Arceo en relacién a cualificar el indice de tedalad empleo-producto sefialando
que:

En definitiva, en el contexto de una notoria recap@én de
la elasticidad empleo producto en el conjunto dedanomia
argentina fueron los sectores de mayores ingresgsmas
favorecidos por este proceso. En efecto, mientras @
poblacion que habita en el 20% de los hogares dgones
ingresos incrementd su nivel de empleo en 0,593%cpda
punto que se expandié el producto bruto intern@leperiodo
comprendido entre el primer semestre de 2004 pgirgdo de
2006, entre la poblacién que habita en el 40% dehlmgares
mas pobres dicha relacion alcanzé solo el 0,348a32p. 4).
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Como se refleja en los indicadores que asumenriasigales variables de analisis,
el crecimiento de la economia se acompafa de gimtemto en las tasas de empleo y
consecuente reduccion del desempleo y sub-empleste Eanalisis puede
complementarse si recuperamos los indicadoresidefea la pobreza e indigencia
durante el periodo, que también demuestra unafis@aiva reduccion en relacién al
afio 2003, donde situamos el inicio de este petfodo

El periodo inicia con una tasa de indigencia quéeasle al 15,1 % de los hogares y
una tasa de pobreza del 36,5% de los hogares [mrguando semestre del 2003. (Indec,
2003) Este indicador tiene un continuo descensandertodo el periodo llegando, para
el primer semestre 2015 a unos valores del 159urSel informe de Asiain:

Se observa que el porcentaje de poblacion pobeeeudel
45,8% en el segundo semestre de 2003, se ubicéolénlel
segundo semestre de 2014. Por su parte, el pgeedéa
poblacion indigente que era del 19,4% en 2003nsaentra en
el 5,1% hacia finales del afio pasado (2015,%.1).

Segun ese mismo informe las los elementos quevietem en dicha diminucion de
los indices se puede analizar en 3 momentos, ameprnomento de 2003- 2006 con
una rapida reduccion en los indices vinculadoradaperacién del empleo y el salario,
vinculado al mencionado restablecimiento de paagay Consejo del Salario. Un
segundo momento de amesetamiento, entre los afRds2B09 que se corresponde al
momento de mayores dificultades del modelo tal cemmmenciond precedentemente y
que se asocia al menor dinamismo en la creaciéengdeo y la aceleracion de la
inflacién entre los afios 2006 y 2009. Un tercergaer que expresa un leve incremento
en ambos valores, y segun el autor “el incremeattagobreza e indigencia en el afo
2014 parece explicarse por la aceleracion de lmcidh (que alcanzé una tasa

interanual del orden del 39% para el semestre @ié 80gun estadisticas provinciales),

82Cabe recordar que los datos estadisticos provesietet INDEC estan fuertemente cuestionados desde
diversos sectores pertenecientes a ambitos acammicde investigacion por el debate sobre la
confiabilidad de los datos. “Quienes los objetdiatan que subestimar la inflacién es subestimabitam

el costo de las canastas (CBA y CBT) y, consecustée, la cantidad de hogares y poblacion en
situacién de pobreza e indigencia.(Asiain, 201Baja mayor debate ver Lindemboin (2010, 2013) y
Asiain ( 2015) . Se tomaran aqui fuentes diversaa pstimar indices que permitan hacer cierto @84l

en base a datos de calidad.

83Segt’m el autor, estos indices se toman ajustasda@lores de las canastas de indigencia y pobeeaa p
el periodo 2007 -14 utilizando indices de precasnentarios y totales) correspondientes a esteasst
oficiales de las provincias que fueron recopiladensualmente por el Centro de Estudios Sociales.
Scalabrini Ortiz Bs As. Segun el indice elaboradoAY E-Indec, la pobreza pasé del 25,5% del primer
semestre de 2014 al 21,8% en el mismo periodo @i&. 2@ indigencia, en tanto, afect6é al 4,1% de los
argentinos. Segun informe del BID (2015) la Argeatiegistra 10,8% de pobreza y 4,2% de la poblacion
se encontraria bajo la linea de indigencia.
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en un contexto de actividad econémica estancadave incremento del subempleo
(Asiain, 2015, p. 12).

Este analisis nos vuelve a introducir en la disomusiobre los movimientos que los
indicadores de desigualdad social han mostradaalelet periodo y en comparacion
con el periodo anterior. Para el analisis de l&ridiscion del ingreso segun datos del
Indec, al inicio del periodo de transicién el ¢oehte de Gini se ubicaba a un valor de
0,475 demostrando una baja continua hasta alci®@r40 en el afio 2008. Desde este
afo los valores nunca superaron los 4.5% (soloraupe 0, 4 puntos porcentuales
durante los 3 primeros trimestres del 2009 y etri¥iestre del 2010) vy finaliza el
periodo con un 0,364 para el primer trimestre 2015.

Es asi, que variables significativas en relacida distribucion y la igualdad social
comienzan a mostrar impactos en las condicionesddede los sectores de pobreza y
las clases trabajadoras, luego de 12 afos de pksadais 2001/2002. EIl crecimiento
del empleo (aunque persistan la precariedad ennaictad), el crecimiento del valor
real de los salarios y las medidas de las intefgags sociales del Estado que actian en
los procesos de distribucion secundaria del ingregpresan al menos una intencion
estatal de interferir en las circuitos de circudaciy distribucion del mercado,

impulsando la consolidacion de un nuevo RSA.
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Capitulo II: Politicas sociales, politicas laboradey politicas de empleo

II.1. Historizando el surgimiento de la politica scial y la gestion estatal de la
fuerza de trabajo
La bibliografia consultada y los debates en toen@iertas intervenciones
estatales que hoy podriamos incluir en el concéptpoliticas sociales, ubican a estas
altimas en el paso entre el modo de produccioncapéalista y el surgimiento del
capitalismo industrial en tanto un nuevo modo dgaoizacion de las sociedades
modernas® Danani refiere que no podria hablarse de polisiceial antes del
capitalismo:
Ubico a las politicas sociales en el centro mislopdoceso
de constitucion (degpermanenteconstitucion, vale decir, de
constitucién-reconstitucion) de tarma mercancia de la fuerza
de trabajo(...), la constitucion de la forma mercancia de la
fuerza de trabajo, y por lo tanto el desarrollo mi#iticas
sociales, es un proceso sociopolitico, institudicg@onomico y
cultural, en el que se construyehtrabajo y la politica, y en el
que una sociedad define los sujetos, objetos yandegitimos
de satisfaccién de las necesida@2804, p.5)%°
En esta misma linea de discusion, Offe (1991) denteude la necesidad de la
politica estatdf para garantizar la transformacién de obreros-atagados en
asalariados; siendo la primera el mecanismo gueifgegue esta transformacion en la
clase trabajadora sea duradera. El autor plargedunciones para la politica social que
expresan la necesidad de generar ciertos mecanigoggaranticen condiciones de
reproduccion de la fuerza de trabajo ya que lamdsr pre-capitalistas resultaban
insuficientes en este nuevo modo de organizaciérladgida en sociedad. Estas
funciones son: la regularizacion del proceso ddetaozacion, la existencia de pre-
condiciones socio-estructurales y el control ctativio del proceso de proletarizacion.
Dentro de estas funciones la regulacion del procesatitativo de proletarizacion
adquiere relevancia para nuestro objeto de esardianto reconoce que el Estado debe

regular y normatizar la cantidad de mano de obmingresa al mercado de trabajo y

8\/er Britos, 2006; Castel, 1997, 2004; Cortés y Malis 1991,1993; Danani, 1996, 2004; Fleury, 1997;
Grassi, 1997, 2003, 2006; Offe, 1991.

#Comillas y cursivas de la autora.

8Se hace necesario aclarar que en este el usordehdépoliticas sociales responde a una referencia
genérica que luego se ira profundizando y problearado durante el capitulo. “Si bien no todas esas
politicas se consideran convencionalmente partéa dpolitica social” en sentido estricto, realizkn
funcion de incorporar la fuerza de trabajo al méocde trabajo” (Offe, 1990, p.80).
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cuanta puede mantenerse por fuera del mismo, yaosea ejército de reserva 0 como
poblacién que no retne condiciones ingresar.

Interesa también la segunda funcion, en cuantoesenoce la necesidad de un
conjunto de regulaciones formalizadas desde lasesttatal que permitan que la mayor
cantidad de miembros de la sociedad puedan funcmmao asalariados; partiéndose
del postulado que este proceso de proletarizac@rsania espontaneo. Del mismo
modo, resalta que el Estado deberia organizar essiemas o condiciones no
mercantiles vinculados a la salud, educacion, paxede socializacion y sélo la
estatalizacion de esos subsistemas hace posidatedl de las clases dominantes sobre
las condiciones de vida de la poblacién. Dentresta funcién y del campo especifico
al que el autor hace referencia se ubicaria ladnode politicas sociales. “Por eso la
institucionalizacion politica de las diversas catégp de trabajadores no asalariados -y
no so6lo el mantenimiento de facto— es una precandipara la constituciéon de una
clase de trabajadores asalariados” (Offe, 19981 ).

A partir de estas consideraciones podemos afirmadajpolitica social se constituye
sobre la necesidad de existencia de una funci@urida por el Estado capitalista- que
garantice la reproduccion de un orden social basadocondiciones de explotacion, lo
cual perpetia la ampliacion de valorizacién dglitehy la apropiacion privada de la
produccion.

Fleury sefiala quéla suavizacion de las tensiones sociales derivéo tde la
incorporacion por el Estado de las demandas seciiddas clases dominadas, cuanto
por el hecho de que este proceso se da de formaegniega el contenido de clase de
tales reivindicaciones”(1997, p.62). Esta perspadiiefine al Estado en tanto productor
y reproductor de este orden social, y para queigshmse desarrolle bajo la ilusion del
consenso es necesario que la clase que vive dejdrgpueda reproducir su vida
cotidiana en ciertas condiciones bienestar. Latipalsocial aparece como uno de los
mecanismos que permite que esta funcién produgtiveproductiva del orden se
desarrolle bajo la ilusion del consenso resolvieraio términos de Castel (2004), el
problema de la cohesion o el riesgo de fracturaakoEstas politicas son las que
presentan en sus contenidos ciertos pisos minireobighestar ya que ese umbral
asegura la posibilidad de reproduccién del sistdardp en términos materiales como
en términos simbalicos.

Estas conceptualizaciones ubican el debate dediscas sociales en el centro

mismo de la contradicciéon fundante del capitalisng@finido en términos de
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acumulacion/legitimaciéon por O’Connor (1974) o dmiaidad formal/desigualdad

econdmica por Grassi (2003) quien plantea quetadBsnoderno capitalista no sélo es
constitutivo sino un actor activo en el procesoadamulacién -y de la desposesion
originaria- ya que produce y expresa un orden auaedactivan politicas dirigidas a
consolidar un determinado proyecto hegemaonico.

Es necesario enfatizar el caracter contradictor® lds politicas sociales
reconociendo que las mismas han respondido hiatbgnte tanto a los intereses del
capital como a las demandas y presiones de loeresaile trabajadores organizados.
“La politica es producto de la relacion dialécticateecontradictoria entre estructura e
historia y por ende, entre relaciones simultanesaenantagonicas y reciprocas. Entre
capital y trabajo, Estado y Sociedad y principalteemn los principios de la libertad y
la igualdad que rigen los derechos de ciudadaRierefra, 2008, p. 166).

Estas perspectivas sobre el Estado y sobre lagaprpgliticas sociales, nos permiten
superar ciertas miradas -a nuestro criterio redunistas- que compren a las politicas
sociales como meros instrumentos de reproducciofoslentereses capitalistas y/o
como meras compensaciones a las logicas y consgasate la politica economica. Se
posiblita pensar la tension — objeto de interés piekente trabajo- entre politicas
sociales y derechos ubicando a la sociedad cpdrticularmente a la clase trabajadora
como actores con capacidad de presion, negociadispyta en la definicion de las
intervenciones estatales sobre sus propias condgide vida.

Si recuperamos los debates planteados en el apdrtéal categoria de RSA y las
configuraciones del Estado dentro de ella, nosudaphra problematizar cémo en la
disputa por la hegemonia de un modelo de socieglalirisniran entonces cuestiones
tales como las orientaciones generales de lagaktcial. Dentro de esta categoria la
dimensiéon de la lucha de bloques de poder permdtardde movimiento y
conflictividad la articulacién con las variablesorémicas y la forma que adquiere el
Estado en los distintos tipos de RSA.

Cabria preguntarnos como la politica social se ala@s en tanto instrumento de
reproduccion del orden y cuales son los objetivas gsume una vez garantizada la
transformacién de la clase obrera en obreros #@dar permanentes. En esta linea se
hace necesario recuperar las articulaciones tepryceambién politicas, implicadas en
la definicion del concepto de RSA abordado preciesieante. A los distintos regimenes
sociales de acumulacion se les articula un tip@e@8po de Estado y una particular

expresion de la lucha de poder.
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Recuperando nuevamente la mirada historica nosamos entrado el siglo XIX
momento en el que se cristaliza lo que hoy denamisacuestion social; definida como
la puesta en escena de la falla estructural detatiamo es decir, de la tension y
contradiccion entre la igualdad formal -civicolicb- politica- y la desigualdad
estructural -socio econémica-(Grassi, 2000). Largereia de esa cuestion se articula
con el proceso de estatizacion de ciertas intefgpas sociales que antes estaban a
cargo de las organizaciones filantropicas y dededriy se concretiza en las politicas
sociales en tanto “la manera en que la cuestioralses constituida en cuestion de
Estado y, en consecuencia, el resultado de lazaalién del ambito de la reproduccién”
(Grassi, 2000, p.22).

Para adentrarnos especificamente en el analisie Eopolitica social y los procesos
de disefio y orientaciones en el marco de los thstimregimenes sociales de
acumulaciéf’, es necesario hacer referencia a la articulaaidre @oliticas sociales y
Estados de Bienestar o Estados Sociales, como asodelEstados a través de los que
se consoliddo un modo particular de concebir lastipat sociales constituyendo un
esquema especifico de proteccion social alredeslefias.

A los fines del presente trabajo, utilizaremos éaaminacion “Estado Social como
aguel que interviene sistematicamente sobre |dslgmas socio-econdmicos, siendo su
preocupacion central la integracion del individumoes colectivo. Se erige en instancia
capaz de conjurar los riesgos de desconexion, géureu del lazo social, de
desafiliacion. En suma, es un Estado garante deolesién social” (Campana,
2004,13)%®

A la discusion sobre los Estados bienestaristaaggega también la nocion de
Regimenes de Bienestar, “entendidos como invencamgp constructo socio-historico,

como experimento politico tendiente a conjugarriesgos de fractura del capitalismo

8Sonia Fleury (1997) realiza una pormenorizada ¢ariaacion histérica sobre los modos en que fueron
concebidos el Estado y las politicas socialessBgrarte Soldano y Andrenacci (2006) presentam, @lar
caso argentino, una resefia de las produccionesladss a la teoria de la politica social, desde-a
apertura democratica hasta la actualidad.

¥Diversos autores han desarrollado discusionesran &l modo de denominacién del régimen Socio-
politico y econémico adoptado en Argentina a patirediados de los afios 40. Excede a los objetivos
del este trabajo abordar las discusiones en relagifbs modos de definir estos modelos de Estado,
denominados Estados de Bienestar, Estados Nadhomallar o Estado Social segun las perspectivas
tedricas adoptadas por los autores y las partidaldes que los mismos adoptaron en los distinttsepa
Filgueira (2013) sefialan que importante difereneiatre el concepto de Estado de bienestar en tanto
construccion histérica concreta de la Europa deyymrsa, de la idea de Estado de bienestar en tanto
recorte analitico de un conjunto de politicas yiaees que se hacen presentes en todos los EsRatas.
evitar las confusiones conceptuales, se optardapuocion de Estado Social para hacer referenesta
segunda acepcion: un tipo de intervencion estailtignde a garantizar un piso mas homogéneo y mas
alto en las condiciones de vida de la poblaciélogspaises capitalistas.
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de posguerra” (Campana et al, 2015a, p.1) y qugpeza las producciones de Esping
Andersen en tanto sefialar que el Estado no sénimio® proveedor y distribuidor de
bienestar. Cada régimen supone arreglos entreelasnistituciones sociales capaces de
producir y distribuir bienestar: el Estado, el nagle y la esfera doméstica, la familia. El
modo en que esas esferas se entrelazan produgsrtdderenciados, en cada uno de
los cuales el ambito de las familias y el estadgluéeren distintos grados de intensidad
y predominio o dependencia respecto del mercadoidods afirmar que para cada
momento histdrico, no solo se definen los umbral@smos de bienestar sino también
quiénes seran los encargados de proveerlo y csgilés los mecanismos a través de los
que los sujetos acceden a las condiciones necesgara la reproduccion de su vida.

Segun Mesa Lago (1989), Argentina aparece comadarios paises pioneros en la
construccion de un sistema de proteccion que pdefiairse en el marco de lo que los
autores nombran como sistemas de seguridad ¥ot¢@iendo una red de proteccién
masificada aunque un tanto estratificada por |&sipnes corporativas de distintos
grupos de poder. Durante las décadas de 1940 y d®%5@sarrolla un particular tipo
Estado Social que comprende un campo de segurid#al de corte corporativo para la
categoria de trabajador; una modalidad de inteidarae tipo universal garantizando
acceso a salud, educacién y obras de infraestaugtun sector vinculado a la asistencia
que atenderia a aquellos sectores de la poblaadié@ ggedaba por fuera de las
protecciones derivadas de la insercion en el merckdtrabajo. Se gesta con estas
caracteristicas, un sistema de seguridad socialficag® que, junto a acceso a la
educaciéon publica y gratuita, posibilité la mowddl social ascendente para grandes
sectores de la clase trabajadora con una fuentidhd vinculada al trabajo.

Otros autores han desarrollado tipificaciones fesaxperiencias de Regimenes de

8Como es conocido, Gosta Esping Andersen (1993)nesde los pioneros abordar esta categoria y
propone identificar tres grandes modelos, a modadiptes de ideales: el régimen liberal; el régimen
corporativo; y el régimen social-demécrata. Loss teeiponen modalidades de estratificacion social
(diferencias de estatus y clase generados por Bjurto de derechos sociales) y niveles de
desmercantilizacién (niveles de independencia dedalacion respecto de los ingresos monetarios
provenientes del mercado de trabajo). Este ejendlises, amerita hacer referencia a las discusienes
relacién a los regimenes de bienestar en los thistimomentos histéricos y sus relaciones con los
modelos de desarrollo econdmico en los paisesoltiericanos. La literatura consultada coincide en
reconocer al menos cuatro grandes momentos pasasel latinoamericano: modelo liberal primario -
previo a la gran depresion de 1929, modelo de tridlizacion por sustitucion de importaciones -des
1930 hasta mediados de la década de 1970, mod#iberal - desde mediados de 1970 hasta comienzos
del siglo XXI y modelo inclusionista 0 neodesaistd - desde 2003 hasta la actualidad (Soldano y
Andrenacci, 2006). Para profundizar ver Cecchiniy Martinez (2011); Filgueira (2013); Martinez
Franzoni (2007) y Andrenacci (2006).

rambién ver las conceptualizaciones referentessatress modelos “puros” de proteccion Fleury y
Molina (2003) Ver pag 7 a 9.
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Bienestar en los paises de América Latina que se baracterizado por
institucionalidades de gobierno débiles y con difad de universalizar las protecciones
sociales y bienestar para el conjunto de la ciutiadd’Lo que caracteriza a los
regimenes de bienestar latinoamericanos es un fiige que llamaremos de inclusion
problematica a través del mercado y de subordinacépativaa través de la politica
social” (Andrenacci, 2010, p.16)

Mas alla de las particularidades que haya asunli@istado Social y los modos en
que se produjeron los arreglos entre las tresasfde bienestar; es necesario sefalar
gue en Argentina se alcanzé un nivel de empleo gistema de proteccion social que
consolidé un orden social basado en la integragi@noteccion a través del empleo.
Gonzalez, C. (2003) plantea que la forma espedaficque el Estado se relaciona con la
sociedad a través de sus politicas construye mueEsones; para este periodo se
consolidan un conjunto de representaciones queuldncla proteccién social a la
insercion laboral del sujeto, nocion devenida igbel particular de Estado Social de base
salarial que se desarrollo en el pais. En estearsconstruyen valores asociados a la
cultura del trabajo y una concepcidn en la que @rioe los beneficios sociales
deberian conllevar algun tipo de contraparte pdepiel receptor.

A riesgo de caer en una simplificacién, podiamosperar el planteo realizado por
Campana (2014) en cuanto el pacto social alcangadoomentos del Estado Social se
baso en la ficcion de reconocer los derechos wsalkes a todos los ciudadanos a la vez
que implico la aceptacion de la contradiccion ppakcdefinida como igualdad formal
versus desigualdad econdémica instalada en tiempds chodernidad. En este pacto el

Estado se constituye en el garante y protectosds igualdades formales, a la vez que

Tpara profundizar ver Martinez Franzoni,Regimenes de Bienestar en América Latiandacién
Carolina, Madrid, 2007; Filgueira, F. “Los regimende bienestar en el ocaso de la modernizacion
conservadora: posibilidades y limites de la ciudéaaocial en América Latina”. ERevista Uruguaya

de Ciencia Politicavol. 22, nim. 2. Instituto de Ciencia Politicapievideo, 2013. Filgueira (1998)
“clasifica a los paises en universalistas estcaiifdos, duales y excluyentes. En el primer tiporiestdos
paises en los cuales casi el total de la poblazsté cubierta por las politicas de proteccion socim
algunos efectos redistributivos, aunque se predarestratificacion de los grupos ocupacionalesoEs
paises coinciden con un desarrollo temprano deistesnas de bienestar y se protege a la mayor grarte
la poblacion a través de mecanismos de seguridaal.sba caracteristica que presentan son altodogra
de desmercantilizaciéon y una fuerte estratificacd® beneficios y condiciones de acceso a estos
mecanismos (Argentina, Uruguay y Chile)” (citado @ampana et al, 2015b, p.8). En la misma linea,
Martinez Franzoni (2008) identifica tres tipologtes RB en la regién: el régimen estatal produdtyis
régimen estatal proteccionista y el régimen famdia; presentando los 2 primeros un rol relevaote
parte del Estado ya sea promoviendo la productivigira el primero o promoviendo la promoviendo la
proteccidén social asociada al trabajo. Para ettermdelo, como su nombre lo indica, la protecgidh
bienestar estaria depositado fuertemente en ldidacon una débil participacion estatal.
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en el garante de las condiciones de desigualdadsupene la necesidad del capital.
Desde una perspectiva critica Rojas Couto sefi@dagestrategia estatal y las politicas
desarrolladas lograron en cierto modo “sustitutaicepto de lucha de clases por el de
conciliacion y las legislaciones obreras consotidauna intervencion estatal que
buscaba la armonizacion entre empleados/obrerogpieadores” (2006, p.95).

Este modelo de sociedad y concepcion del trabajeocorganizador de la vida
permitié a los sectores que viven del trabajo paa@uccion de la vida en condiciones
gue se veran seriamente afectadas en los afosip@sale instauracion del régimen
por valorizacion financiera, a la vez que se desmera estructura del mercado de
trabajo y las instituciones de proteccion consasiid su alrededor. Sin embargo las
representaciones y valores vinculados a la cuttatdrabajo y el condicionamiento de
demostracion de esfuerzo para la recepcion de ibersebociales estaran atravesando
tanto los argumentos de las medidas gubernameriates las reivindicaciones de los

sectores organizados de la clase trabajadora.

I1.2 Las fronteras entre los tipos de politicas diigidas a los desempleados

A partir de lo desarrollado precedentemente, nagp@remos en este apartado
profundizar sobre las clasificaciones y sectorizaae los diversos tipos de politicas
estatales que historicamente se han dirigido aveng sobre las condiciones de
reproduccién de la fuerza de trabajo, particulatadas vinculadas al empleo y
desempleo.

Segun Danani (2012) con el desarrollo del capitediy de la division social del
trabajo, la separacion entre las categorias dajtrgbpobreza implicé la construccion
de dos esferas diferenciadas al interior de lagedades y con ello la creacion de
sectores especificos de politicas para interveif@éreshcialmente sobre cada uno de
ellos. Por una parte, el trabajo asalariado setitoys en la via privilegiada de
inclusion social que garantiza a su vez la reproiduacy proteccion de otros aspectos de
la vida cotidiana de los trabajadores y sus familRor otra parte, la categoria de
pobreza se erige como foco de intervencion estptadlando a cargo del sector de la
asistencia, que fue estructurado sobre las nocideesecesidad y merecimiento y se
constituyé como un sector de atencion especifgituaciones consideradas transitorias.

Esta construccion politica y cultural requiere de gistema de instituciones que

puedan regular el modo de abordaje estatal hactl amo de estos grupos
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poblacionales en miras a garantizar las condiciaegeproduccién social de los
mismos, a la vez que garantizar las condicioneacdenulacion que el capital necesita.
En este marco resulta necesario clarificar las eyto@lizaciones que se construyen
alrededor de los tipos de estrategias y modostde/encion estatal en este sentido.

Danani define “las politicas sociales como a agsebspecificas intervenciones
sociales del Estado que se orientan (en el sem&lajue producen y moldean)
directamente las condiciones de vida y de reproduccion déda ee distintos sectores
y grupos sociales, y que lo hacen operando espemiéé en el momento da
distribucién secundaria del ingresq2004, p. 11¥; distinguiéndolas de las politicas
econémica® que forman parte de la configuracion del procesgmbduccién, en una
distribucion primaria de los factores y parcialneedé las politicas laborales.

Desde la perspectiva de la autora, golitica laboral es uno de los ejes mas
importantes que organizan las condiciones de vidalal poblacion y de las
intervenciones sociales del estado, ya que regeuilforina directa la relacion capital-
trabajo, interviniendo en el momento de la distibo primaria del ingreso. Cuando
hablamos de intervencion directa, hacemos refeaeadia regulacion en los ritmos,
tiempos, condiciones, intensidades, limites dadsisidades, determinacion del salario,
en pos de obtener los medios de vida.

Esta parcial diferenciacion es central a los folegas discusiones que daremos sobre
los programas seleccionados en tanto han sidofictalds tanto como politicas de
empleo o como politicas sociales. Es significatedalar que cada tipo de politica, no
s6lo supone modos particulares de intervencidonesiabcuestion problematica sino que
a la vez supone la construccion misma de esa pndlilea como materia de
intervencion estatal y mecanismo de asignacion dkntidades a los sectores

destinatarios de las mismas.

%9 as cursivas corresponden al original.

%Es necesario recuperar aqui la primera difererémagiie los autores plantean sobre la relacién entre
politicas sociales y politicas econémicas. En tdosigenerales el concepto de politica econdémica
utilizada por Lindenboim y-Danani (2002), se definemo *“el conjunto complejo de acciones
emprendidas desde el aparato del Estado, y espaunénte desde el nivel gubernamental, destinado a
enmarcar y orientar la accién del sector privaderfeualmente, también del sector publico) en rétaci
con la actividad econdmica. En principio se supgoe tal accion se orienta a la consecucion del
crecimiento econdémico”. (p.2). Por su parte laitma social. se refiere a intervenciones socidies
Estado que se orientan “directamente a las condisidle vida y de reproduccion de la vida de disint
sectores y grupos sociales, y que lo hacen operaspecialmente en el momento de la distribucion
secundaria del ingreso” (Danani, 1996, p.2). Pacdupdizar ver (Danani 1996, 2004 y Lindenboin y
Danani, 2002).
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A los fines de este trabajo, nos resulta relevaateiperar la discusion sobre las
politicas sociales y sus distinciones con las ipaktlaborales a partir de la definicion
que proponen Marshall y Cortés, quienes se refigerericamente al concepto de
intervencion social del Estado:

Entendiendo por intervencion social del estadoctaljunto
de politicas (de gasto publico social, tributarlaboral y
demografico) que se dirigen a la poblacion, suslicoonmes de
vida y orden social. Al incidir sobre la distribGnidel ingreso y
la proteccion social, la intervencion social detafls tiene un
impacto sobre la oferta de la fuerza de traba@sycbndiciones
para su venta y uso [...] Segun esta perspectivay ejg/es la
regulacion del mercado de trabajo a través de litigaosocial,
la orientacion de la intervencion social del Estdépende del
modelo de crecimiento econémico” (1993, p. 1 y2).

Desde esta genérica conceptualizacion, pretendabmslar la lectura sobre las
politicas sociales, laborales y de empleo y candtt como lente para el analisis
particular de los programas seleccionados. Estaiciéh nos permite recuperar una
nocion que incluya aquellas politicas o progranwsates que se dirigen a la clase
trabajadora y a cubrir aquellos bienes minimos garantizar la reproduccion cotidiana
de su vida. Asimismo permite superar algunas ragidepropias de las clasificaciones
analiticas tradicionaléby pensar en las intervenciones del Estado contategias -
esencialmente contradictorias- que tienden a gaesin¢él orden social bajo idea de
consenso y a permitir que la poblacién pueda remioge en condiciones de ciertos
minimos de bienestar.

Es preciso ahora, introducirnos en la discusionceanto a la definicion vy
clasificacién de los distintos tipos de politicage chan desarrollado los Estados para
abordar o atender las problematicas derivadas si¢rdasformaciones del mundo de
trabajo. A estas clasificaciones de politicas y pddlacion-objeto de las mismas
subyacen definiciones sobre de la problematicaafjoedan, las necesidades y derechos

gue se reconocen Yy recursos se ponen en juegateaderlas.
II.2.a Discusiones sobre las politicas laboralpsliticas de empleo

Dentro de la denominacién de politicas laborales,como la hemos definido

precedentemente, se hacen multiples distincionekasificaciones segun el tipo de

% Sin poner en discusion la necesidad que preskogarpo de ciencias sociales, de construir categori
certificatorias que permitan mediar, de-construanalizar fendmenos complejos y multidimensionales.
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objetivos que presente cada una, el tipo de imeiga que desarrollan y la
problematica que origina dicha intervencion.

Siguiendo la perspectiva de analisis que venimaardalando, definimos a las
politicas laborales como mecanismos o0 estrategigs agtian en los circuitos de
distribucion primaria del ingreso, es decir questivienen directamente en la relacion
entre el capital y el trabajo. Dentro de este usiwvee ubican las politicas de empleo.

En cuanto a la conceptualizacion y clasificacionlal@ue se denomina politicas
laborales y de empleo Carcar (2006) realiza unrnelcopor las diferentes perspectivas
desde las que se han definido los conceptos degmag o politicas de empleo. En este
sentido recupera lo que ella considera una con@eppredominante- de las politicas de
empleo que se define citando a Monza como “un cwojude instrumentos u
operaciones particulares de intervencion estatalatacter especifico y de operacion
directa sobre el funcionamiento y los resultaddsndercado de trabajo” (citado en
Cércar, 2006, p.13).

También recupera un sentido amplio del conceptotgdalo por Samaniego (2002)
quien las define como “una amplia gama de medidassgumento de diferente
naturaleza de los dmbitos econdmico, social eturegdnal que afectan el nivel y la
calidad del empleo” (citado en Lanari, p.38). Eteesentido se expresa como el
mercado de trabajo presenta un bajo nivel de aot@n@on respecto al resto del
funcionamiento de la economia y de politica en ggnentonces la politica de empleo
se entenderia en la compleja determinacion de lisiceoeconémica y social y el
desarrollo de las estrategias estatales de coafiur de un modelo de desarrollo
econdmico-politico y social.

En la linea de clasificar a las politicas de emtesyssinet realiza una primera
distincion que diferencia una definicion en sentaloplio referida al “conjunto de
intervenciones publicas destinadas a actuar sdbrevel o la calidad del empleo”
(2006b, p.1), destacando que se podrian incorgmapr este concepto una serie de
instrumentos tanto de la politica econdmica comdadeolitica social. En sentido
estricto “la politica de empleo reune al conjuni dispositivos implementados para
corregir los desequilibrios observados en los niergade trabajo o reducir el costo
social; en la practica es responsabilidad del N&nis de Trabajo” (2006b, p.1).

Otra de las distinciones que suele realizarse aedr la nocion de politica de
empleo es la clasificacion entre politicas pasiyapoliticas activas. Las politicas

pasivas tendrian por objeto asegurar ingresos adésempleados o excluidos del
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mercado de trabajo sin demandar ningun tipo d@mquor parte de los mismos y
procuran intervenir sobre la oferta de trabajo & tamndiciones de vida de los
desocupados (Carcar 2006). Dentro de esta categariaibica a las distintas
experiencias de seguros de desempleo que despidgargobiernos de distintos paises
ante el crecimiento en las tasas de desempleocsemdmentos de lo que se denomind
las crisis de los Estados de Bienestar.

Las politicas activas pueden definirse genéricaenemino aquellas que inciden en el
mercado de trabajo para aumentar el nivel de emplesdlucir el desempleo. Britos,
Caro y Fravega Ibafez sefialan que “las politicdivascen materia de desempleo
constituyen formas nuevas de gestién de la fueezdrabajo, y se caracterizan por
producir una importante interaccion entre la selarisocial y las politicas laborales.
De hecho, las formas de gestion estatal del desempleden representar una
intervencion significativa que modifica el mercade trabajo y la propia relacién
salarial” (2008, p. 19).

La clasificacion de las politicas de empleo envasty pasivas fue formalizada por la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdm{€@CDE) aunque otros
organismos internacionales, como la OIT han clzeid las politicas de empleo segun
otros criterios, mas centrados en su calidad (N&ffd1). En los documentos recientes
producidos desde la OIT, la clasificacion de pmdiide empleo se define de la siguiente
manera:

El Estado puede intervenir en el mercado de trahdjaves
de las politicas de empleo, las politicas laborgl&s politicas
de mercado de trabajo. Estas ultimas, adquiereticylar
relevancia dado que son aquellas que intervienenashera mas
directa sobre la oferta y demanda de trabajo. L&smas,
persiguen dos objetivos: i) aliviar el riesgo ddngza asociado
con la caida de ingresos, como producto de la getrdel
empleo (algunas veces estas intervenciones sont@azadas
como politicas pasivas)y ii) reducir el desempleo, ademas de
dar acceso a ocupaciones mas productivas a aqpeltasnas
en puestos de escasa productividad (también idemtE#s como
politicas activay (OIT, 2012, p.1).

Como sintesis de la amplia gama de intervencionespqdrian incorporarse dentro
del concepto de politica activa Neffa (1998) refigue el concepto engloba acciones
que van desde el mejoramiento del servicio puldE@mpleo, hasta el establecimiento
de protecciones contra despidos, formacion y rem@ndn de fuerza de trabajo,

medidas de promocién como trabajo de utilidad ¢meco articulacion educacion-
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trabajo entre otras. Aqui se incluirian segun Beadas que se definen con el objetivo
de “mejorar la empleabilidad de desempleado o dermiéados grupos ofreciéndoles
oportunidades y experiencias de capacitacion’doiten Carcar, 2006, p.15).

Dentro del conjunto de lo que podriamos definir oguuliticas activas en un sentido
estricto se identifican a su vez diversas estrasege gestion de la poblacion que
oscilan entre la remercantilizacion de los desodopg los denominados programas de
workfare. Dentro de los primeros se ubican medglss promueven la insercidon en el
mercado de trabajo como el caso de subsidios aesagrEn el segundo caso se ubican
aquellos programas que exigen contraprestaciontredgr@jo o en formacion- y son
dirigidos fundamentalmente a aquellos sectores gmblacion que se definen como el
nacleo duro del desempleo; estas modalidades seahacierizado por poner énfasis en
la contraprestacién y una carga de estigma hacia bameficiarioS® Desde las
definiciones de la OIT antes mencionadas, ested#ppoliticas se definirian dentro del
conjunto de politicas para el mercado de trabam iguiden de manera mas directa
sobre la oferta y demanda de trabajo con intend&mliviar el riesgo de pobreza y
reducir del desempleo.

Desde una perspectiva critica a estos planteasidirtiendo el debate sobre la
clasificacion de politicas y programas, Marro (20tQestiona la denominaciéon de
politicas activas y siguiendo a Grassi sostiene gsias medidas distan de ser
caracterizadas como politicas de empleo ya queat®e de medidas que convierten el
trabajo en un recurso de asistencia social. Larautiefine a esta nominacion,
situdndola en el contexto de la década de 1990 00,2Ccomo una justificacion
gubernamental de cara a los organismos de crédédas financian” (p.158). Este
elemento tensiona la distincidon entre politica depleo y politica social que sera
profundizaba en los parrafos siguientes.

Hasta aqui se observa que las clasificaciones mieetes por los autores engloban
bajo el concepto de politica de empleo toda unaagdenintervenciones del Estado que
impactan sobre la conformacién y funcionamientondetcado de trabajo pero también
implican la regulacion cuantitativa y cualitativa lbs procesos de ingreso al mercado
de trabajo y el control sobre los que se quedanfyema del mismo. Asimismo las
caracteristicas generales y orientaciones que asoata una de estas estrategias tienen

%Esta categoria sera abordada con profundidad epaetado siguiente. Se nombra aqui a los fines de
presentar de modo ordenado ciertas categoriaficdasiras segun los distintos autores.
*Traduccién propia.
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impactos diferenciados sobre las condiciones ddavele la fuerza de trabajo y
consecuentemente en las condiciones de vida deobkscion.

Estas modalidades de intervencion estatal y suseptualizaciones adquieren
sentido si se las ubica en los contextos histonropios en las que surgen, dentro de
determinados patrones segun los RSA que las centiedi hiciéramos una breve
reconstruccién sobre los conceptos especificosulddos a politicas laborales y el
subconjunto de politicas de empleo, se encuentrdbiéd una vasta produccion
conceptual que ubica su surgimiento vinculado a¢aesidades que los diferentes RSA
imponian en cada momento historico.

En términos generales, entendiendo las politidasrddes como un amplio conjunto
de regulaciones que intervienen dentro de los itirwde distribucion primaria del
ingreso, deberiamos ubicar el surgimiento de lasmas en momentos en que la
intervencion estatal se reconoci® como necesaria pme se garantizaran las
condiciones necesarias para la acumulacion. Latad#@n que asumian este tipo de
intervenciones y sus objetivos variaron segun lassqgs, el tipo de crecimiento
econdmico que buscaban y con ello, segun los meddl regulacion de los
trabajadores que se proponian. Segun lo expreda [B€f11) el tipo de intervencién
qgue hoy denominamos como politicas activas se lanalimomento histérico de la
crisis de 1930, cuando el problema del desemplenietza a tomar relevancia
implicando un cambio en la funcién que el Estadorda en relacion al funcionamiento
de la economia; dando inicio al Estado Keynestano.

Para Argentina, los primeros afios del siglo XX espntaron un modelo de
intervencion estatal “signada por el imperativoed@ansion del mercado de trabajo
capitalista y la homogeneizacion sociocultural dettado-Nacion” (Soldano y
Andrenacci, 2006, p. 55). Bste contextda politica laboral significé una regulacion

por parte del Estado de las condiciones de repobflucde la fuerza de trabajo,

9E| autor sefiala que el concepto de politica a¢varigen historico del concepto de politicas easi

de empleo se encuentra en Suecia, como una mameecahocer el derecho efectivo al empleo en un
contexto macroeconomico especifico durante la slgposguerra. Para mantener su insercion en la DIT
el gobierno social demdcrata sueco de aquella émasignaba la fuerza de trabajo desde las indastri
declinantes hacia las que estaban en expansiérniangmas competitivas en el nivel internacional. El
logro de ese objetivo exigia una amplia movilidgdeinsercién profesional y regional de la fuerea d
trabajo y que tanto los ocupados en situacion elgoi de perder el empleo como los desocupados, la
aceptaran. Las ayudas para cambiar de domiciliarg peconvertirse profesionalmente -condicién que
evitaria el desempleo- se consideraban una solatdénuada para esos trabajadores y para la sociedad
Dicha politica consiste finalmente en “activar s #iesocupados” llegando incluso a controlarlos gaea
busquen efectivamente un empleo y acepten volanterite el empleo que se les ofrece (Neffa, 2011,
p.12 y 13).
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prohibiendo el empleo infantil, estableciendo legaahoraria maxima de las jornadas
laborales y el compromiso obligatorio, por parté eepleador, frente a riesgos o
accidentes laborales.

Durante el periodo de Estados bienestaristas ycpkmmente en Argentina en los
gobiernos peronistas (1943- 1955), crea un modoedalacion estatal directa entre
capital y trabajo, siendo el estado actor centrdrhjtro dentro de los circuitos de
distribucion del ingreso. Esta regulacion direeaspreso por ejemplo en la regulacion
de los contratos de trabajo y el aumento el salegm por medio de créditos
subsidiarios a las empresas privadas para quemeaten el salario brindado. También
bajo la forma de seguros sociales basado en l&qmioh de los riesgos como el
desempleo, accidentes de trabajo, enfermedad, yemeerte, haciéndolos obligatorios.
La politica laboral adquiere una orientacién quasenta en la nocién de pleno empleo
y de regulacion entre el capital y el trabajo; gémdo proteccion social a través de la
insercion en el mercado de trabajo. Este tipo déigap se construye dentro de un
conjunto mayor de intervenciones sociales del estad el marco del Estado Social al
gue hiciéramos referencia recientemente dentromd®SA especifico.

Como mencionaramos en el capitulo |, este model@rdanizacion social y de
intervencion estatal es el que se ve transformawiolas reformas iniciadas con el
régimen de valorizacion financiera y especialmeantes| periodo de reforma fiscal y
reforma del Estado de la década de 1990. Desdenesteento las politicas de empleo
fueron interpretadas de diferente forma:

En los primeros afios de recuperacion de la demacesc
1983, como una bolsa de trabajo que respondial@ica de
colocacion de los trabajadores en el sistema ptoauyg, luego,
en los afios noventa, como una politica publicantata a la
flexibilizacién/desregulacion de las relacionesolales y al
impulso de acciones focalizadas sobre los despiszatbl
modelo economico (MTEyYSS, 2011, p.19 y20).

A nivel mundial, Neffa, (2011) identifica que, arfprade las crisis de los Estados de
Bienestar, se produce un giro en el tipo de esgfi@tede politica laboral en general y
especialmente en los paises capitalistas induséttls, intensificando una orientacion
hacia las politicas activas por sobre las pasikasidea de politica pasiva, en tanto
seguro Yy trasferencia dineraria sin exigir al aged#rio ninguna accion pierde vigencia
ya gue socavaria la nocion central alrededor dridh se basa la sociedad capitalista
que es la de reproduccion social a través deljoasalariado. Freyssinet (2005) sefiala
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en este sentido que las politicas de empleo debesxitar caer en las “trampas de

inactividad’®®

gue se define en tanto el riesgo que se asumaraiferir al desocupado
un ingreso que le permite decidir mantenerse coestirchtario del programa antes que
reinsertarse en el mercado. Esta preocupacionedloedie las trampas de inactividad
sera también problematizada al momento de profangiabre los programas de andlisis
en los capitulos siguientes en tanto el criterio ndenor elegibilidad fue factor
determinante en las orientaciones de los organismesacionales de crédito para los
programas de workfare desarrollados en Argentina.

Siguiendo estas orientaciones mundiales, en Amggese desarrollan en el periodo de
convertibilidad una serie de programas y politicae, tal como describimos a
continuacion, ponen énfasis en la necesidad dsemiidn en el mercado de trabajo o en
exigencia de actividades de contraprestacion; zef@lo el desarrollo de politicas
activas o politicas de mercado de trabajo poreslasrpasivas.

Particularmente en nuestro trabajo interesa cent@armirada en aquellas
intervenciones especificas que se dirigen a laodejacion de la fuerza de trabajo
identificando los desequilibrios que el mercadcsenéa para absorber su oferta o las
caracteristicas personales de los desocupadosoglegnan reincorporarse. Dentro de
este campo, definido en términos de Freyssinet 620@omo politica en sentido
estricto, se ubican los programas de workfare gmeols seleccionado para el analisis y
que son creados bajo el supuesto de concebir gleseimpleo es una falla o efecto no
deseado de la propia l6gica del mercado a partio @&al se justifica la intervencién
estatal.

Sobre esta idea se despliegan una diversidad delaseal politicas, con diferentes
l6gicas, que tenderan entonces a generar condicigoe vuelvan a posibilitar el
equilibrio entre oferta y demanda dentro del mescal® trabajo. Como se ha
evidenciado a lo largo de la historia reciente sttrategias presentan caracteristicas
de disefio, presupuesto y logicas de gestién difexdas seguin se dirijan a los sectores
del capital o a la fuerza de trabajo y, dentroltde a la fuerza de trabajo desocupada.

Interesa aqui recuperar aquellas discusiones gqaa girededor de intervenciones
del Estado que tienden a atender a los trabajadoréss momentos en que presentan
dificultades de insercion en el mercado de trabajmal; en cuanto estrategias que se

dirigen a compensar las fallas que presentariaegtado de trabajo, tendiendo a su

%8Comillas del autor.
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proteccion en términos de derechos o garantizanettas condiciones minimas de

reproduccion por fuera del mercado
[1.2.b Algunos debates sobre el workfare

A inicios de este trabajo definimos a las estrategle workfare como “aquéllas
politicas que, en lugar de poner el acento enihaentivos’ y ‘derechos’ al empleo, lo
colocan en la directa ‘obligacion’ de emplearse @qmrecio a pagar para recibir un
subsidio”(Lo Vuolo, 2001, p. 116). El workfare oparomo “una modalidad de gestién
de la fuerza de trabajo excedentaria, y en paaticdh poblacibn denominada
‘inempleable’ o ‘supernumerari®’ es decir, poblacién trabajadora que carece de las
titulaciones, habilidades o conocimientos requerig@ra su insercion mercantil”.
(Britos y Caro, 2002, p.7).

Segun afirma Grondona se puede ubicar la emergelecieste tipo de estrategias
estatales a inicios de los afios setenta a travégpmigiencias denominadas comork
for benefits(trabajo/e por beneficios) de contraprestacionriabm comunitarid® Este
concepto es definido por la autora de la siguierdeera:

Workfare fue el nombre que recibié la reforma asgjona
del Estado de Bienestar y resulta del juego debpzdaentre
bienestar Welfarg y trabajo (ork). Un programaworkfare
requiere que los beneficiarios, como contrapre&tagor la
asistencia recibida, trabajen o se involucren etersias de
entrenamiento, capacitacion o intermediacion ldb@s decir,
participen en programas d&abajo o de fomento a la
empleabilidadndividual’ (2012, p.427)

La estrategia del workfarismo es caracterizadaPgek (2001) a partir de algunos
ejes que caracterizan a este tipo de intervencitires primera arista se relaciona con
la participacion obligatoria de los beneficiari@slds programas y una modificacion en
el comportamiento individual de los mismos. Un seljueje se refiere al objetivo que
se plantean alrededor de la insercion de la pabiatesocupada dentro del conjunto de
la poblacién econ6micamente activa y una tercenemsion que refiere a desarrollar
este tipo de politicas activas de empleo por stdweasivas (citado en Grondona,
2012).

*Comillas de los autores.
1%Cyrsivas y paréntesis de la autora.
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Para el caso de Argentina la introduccién de pragsade workfare se produjo en el
marco de la reformulaciéon de la asistencia finaaca pais por parte de los bancos
multilaterales de desarrollo, componiendo parte slgfmento compensatorio de la
cartera de préstamos de estos bancos (Acufia y daitazio en Britos y Caro, 2002,
p.5).

En este contexto podemos analizar estos 3 ejesigstys por Peck para el caso
Argentino. En primer lugar analizar la incidencieedta que este tipo de intervenciones
tiene sobre el mercado de trabajo en cuanto incacpm de la poblacion beneficiaria a
la PEA. En este sentido recuperamos aquella furdgdla politica social que sefialara
Offe (1991) en tanto regulacion cuantitativa debgaso de proletarizacion. Los
programas de workfare juegan un papel determinanteegular qué cantidad de la
poblacion debe reinsertarse en el mercado de trabapanta puede permanecer por
fuera de esa esfera.

En segundo lugar supone un componente de modicacde valores y
comportamientos, que puede leerse desde los pdstulgue sostienen que el
desempleo se asocia a falta de valores o a unaawél no-trabajo. En esta linea, se
recupera lo planteado por Danani (2012) en cuantmea este tipo de politicas se
constituyen alrededor del eje de necesidad y laodgation de merecimiento que
estuvieron histéricamente ligados a la esfera desistencia social; desdibujandose la
nocion de derechos derivados la insercion en etaderde trabajo.

En ultimo lugar, es necesario poner en debate daudion sobre el lugar del
workfare como politica activa de empleo y, comq taltuando en circuitos de la
distribucion primaria del ingreso. Este punto gaiéasto en cuestién en el analisis que
presentamos en los parrafos siguientes sobre agu@disificaciones que ubicarian los
programas de workfare dentro del campo de lasigaditsociales obrando en los
circuitos de distribucion secundaria del ingreso.

Las particularidades del mercado de trabajo en rigetina en tiempos de la
valorizacion financiera imponen ciertas particWlades a la implementacion de este
tipo de politicas ya que suponen una contrapréstalziboral en el marco de un
mercado de trabajo que no cuenta con puestos dig®rpara absorberlos. Seguin
Grondona alli surgiria el lugar de la contrapre§ta¢como espacio estigmatizado e
indefinible, un ambito entre el trabajo y la inaictad: la contraprestacion (2012,
p.459). En este sentido el workfare pone en tendis aspectos: en primer lugar

cuestionar si efectivamente estos programas ieteevi en el proceso de distribucion

89

—
| —



primaria siendo que los destinatarios no ingresamtrd del sistema mercantil; en
segundo lugar preguntarse si estas formas de gedtida fuerza de trabajo no se
acercan mas bien a las l6gicas asistenciales dssném el beneficio mediado por la
demostracion de necesidad.

A partir de esta breve reconstruccion sobre lasgcatas conceptuales y de la
identificacién de algunos nudos que tensionan gstgsas definiciones se propone en
el siguiente apartado problematizar estas clasibogs a partir del andlisis de las
intervenciones sociales del estado, en cuantotegita de gestion del desempleo en la

Argentina, en los periodos de referencia.

[I.2.c Programas de workfare: ¢ politicas socialkeorales?

Dentro del campo de las politicas sociales tambanproducciones que abordan el
analisis de los diversos programas dirigidos adstign del desempleo, poniendo en
tension las fronteras entre politica social y prditlaboral tanto para el periodo de
valorizacion financiera como para el de transicion.

Soldano y Andrenacci (2006) realizan una reconsibac sobre las teorias y
enfoques sobre la politica social durante el sKj{g a partir de lo cual refieren que
podria caracterizarse a las politicas socialesodeEktados Sociales a partir de tres
modalidade¥’. Una de ella se denomina “politicas del trabajaion derivadas de la
consolidacion de la relacién salarial como patrénodganizacion de la vida social;
incluyendo estrategias tendientes al pleno empioegulacion de las formas y
condiciones del contrato de trabajo y la colec#gian de riesgos y sistema de seguros
sociales para los trabajadores. “La politica ddddjo fue la llave maestra de la politica
social del siglo XX, en la medida en que la intdadiy alcance de la intervencion
ordenaron a su alrededor la légica del resto depahitica social que la antecedia”
(Soldano y Andrenacci, 2006, p.T4j.

Los autores sostienen que durante la época dedldstgpitalista neoclasico, dentro
del periodo que hemos denominado de valorizacidantiiera, las politicas para el

trabajo se orientan a la desregulacion y flexiadidn de funcionamiento del mercado

104 as otras modalidades serian laspolitica de servicios universaleslonde se ubican la salud,
educacion y obras de infraestructura publicas.ekeeta modalidad seria la que se refiere polética
asistencialdirigidas a aquellos individuos y grupos que naneabsorbidos por el mercado de trabajo.
Resaltado y cursivas propios de los autores.

192Comillas del original.
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de trabajo y las relaciones salariales, implicandoa tendencia hacia la
remercantilizaciéon de la cobertura de riesgos wipi@n. La atencion de aquellos
grupos que quedaban por fuera del mercado de dragajaborda desde la politica
asistencial que adquiere una orientacion focaliyaagmentada a través de programas
sociales especificos. En materia de desempleo asefiabs programas sociales se
basaron en una intensificacion de la focalizaciérladintervencién en necesidades y
grupos especificos, inaugurando ademas modalidkdesinsercion tutelada de sujetos
y grupos de riesgo en el mercado de trabajo” (20(3%).

Anteriormente habiamos sefialado que Marro (2018)jesta que este tipo de
programas no podian ubicarse dentro de lo quectoadiimente se habia definido como
politicas activas de empleo sino que no eran ma&s pjacesos de asistencia a la
situacion de desempleo. Situacion que era conslddransitoria y que se atendia desde
programas gue mas bien reproducian l6gicas desvddalas politicas asistenciales
basadas en comprobacion de medios para asignaficiene/ que enfatizaron las
obligaciones de los destinatarios incorporandaeddizacion de actividades de interés
general o capacitacion laboral.

Ante estas discusiones es gue reiteramos el pentengion inicial de este trabajo en
cuanto al debilitamiento de las fronteras entretafticas sociales y las laborales en un
determinado RSA en la Argentina dentro del cualirseia la implementacion de
programas de workfare. El Estado explicitamentemésuque sus intervenciones
sociales estarian dirigidas sélo a atender algex@esiones de las mas acuciantes de la
cuestion social dentro de las cudles identificaldesempleo, asociado a la pobreza. El
abordaje del desempleo, como materia de asistawiaenza a constituirse en un foco
de intervencidn que pone en juego la necesidad w®irclas necesidades de
supervivencia de la poblacion desempleada a laweancentivar el ingreso al mercado
de trabajo, aunque éste no estuviera demandando deanbra. Se produce un fuerte
proceso de moralizacion de los procesos de asiatahdesempleo donde se conjugan
una puesta en valor de la cultura del trabajo ya estigmatizacion de aquellos que
pueden reproducir su vida por fuera de él.

Para el periodo de transicion, Grassi desarrollaogicepto de politicas socio-
laborales en un contexto donde, en palabras d#tdaaa se procura la inclusion social y
seguridad a través del trabajo protegido:

Con “politicas sociolaborales” se pretende abaroar
conjunto de intervenciones y regulaciones politicgise
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desbordan aquellas que estrictamente correspontiepaitica
laboral, pero que tienen por objeto el trabajo ¢y pso se
definen). En esas politicas (de empleo, salariglesasistencia
al desempleo, de seguridad y proteccion socialp@®e de
manifiesto la consideracion que adquiere el tralbajmano en
la produccion y la que merece el sujeto del trakBajgpresan (y
constituyen al mismo tiempo) primordialmente, aimgéen de
reproduccién y en consecuencia, demarcan (constrifie
habilitan) las condiciones de vida y coadyuvan ealadad de la
participacion en la vida social (2012, p. 1865.

A partir de estas perspectivas y de los cambiostiftados en el RSA, vuelve a
presentarse la tension sobre la clasificacion deptditicas que es atravesada por las
propias redefiniciones que se impulsan desde elisiimo de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social y Ministerio de Desarrollo Soadabido a que ambos desarrollan
estrategias para abordar la cuestion del desempleo.

Ubicar la inicial separacion entre circuitos dereéhsicion primaria y secundaria del
ingreso nos lleva a preguntarnos si el Seguro gecacion y Empleo (SCyE) que
solicita contraprestacion en capacitacion laboria incorporarse dentro de estos
circuitos primarios y ubicarse como politica de Eop mas bien ser considerado un
programa dentro del marco de politicas socialegedtion del desempleo. Asimismo,
pensar si las actividades laborales de obra puUpt®éastas en el programa Trabajar son
en realidad una ficcibn que genera un hibrido desfms de trabajo para trabajadores
que estan obligados a insertarse en un mercadoaias ofrece, en los términos que
plantea Ana Grondona (2011, 2012). Estas dimensi@eepresentan aqui a modo
ilustrativo y seran materia de analisis con mayofymdidad en el capitulo 1.

Lo que nos interesa resaltar es que las politicaigles participan en los circuitos
secundarios de distribucion del ingreso y que lé&smas configuran y actian en el
proceso general de acumulacion como parte del BESAor ello que Cortés y Marshall
refieren que “al incidir sobre la distribucion delgreso y la proteccion social, la
intervencion social del estado tiene un impactaestd oferta de la fuerza de trabajo y
las condiciones para su venta y uso” (1993, p.4Qu8 esta perspectiva, cuyo eje es la
regulacion del mercado de trabajo a través de ldigaosocial, la orientacion de la
intervencion social del estado depende del modelkrecimiento econdémico.

Es decir que los programas que analizamos, masdeld inscripcion en una u otra

clasificacion, fueron estrategias dirigidas a latige del desempleo, a la gestion de los

193 Comillas y paréntesis de la autora.
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desempleados pobres, a los que no han podido pgrepios medios insertarse en el
mercado de trabajo. Inicialmente podemos afirmar lqs orientaciones generales de
estos programas se plantean atender con un ingn@sono a este grupo que, en
general, se define como sospechoso de su situatias, alla de algunos discursos
actuales que reconozcan que el desempleo es ulemeabe caracter estructural. Como
tal, la nocién de derechos y la consideracién dedéeccion social para esta poblaciéon
se desdibuja frente a conceptos como contrapréstambndicionalidad, empleabilidad
o cultura del trabajo.

A continuacién proponemos abordar la caracteriracite los contextos de
surgimiento de cada uno de los programas, dentroccalgunto de intervenciones
sociales del Estado en cada uno de los RSA, contgonmara el analisis de los

programas y sus componentes.

[I.3 Politicas de gestion de los desempleados erentipos de valorizacion
financiera.

A partir de las reformas estructurales y las Idgjida organizacion economica y
social referidas en el capitulo | sobre el periddovalorizacion financiera, se consolida
también una nueva estrategia de intervencion ésatéa regulacion de la fuerza de
trabajo.

En este contexto, el conjunto de intervencionegkscdel Estado también cumplio
la funcion de construir nuevas definiciones endashtrabajo y a la clase trabajadora
dificultando de este modo, en los primeros momedéolas reformas, la organizacion y
resistencia de las organizaciones de trabajadbétiz. (2006) resalta que era condicidon
necesaria la desarticulacion y debilitamiento detlgp de los trabajadores para
garantizar los objetivos de las reformas vinculaalggoceso de acumulacion de capital
y el crecimiento econémico.

De este modo, la reforma del Estado implicé tramsémiones no sélo en los
patrones de funcionamiento de las economias smbiéa en los sistemas politico-
juridicos, en las relaciones Estado y sociedad ylasncondiciones materiales y
relacionales de vida de la poblacion, particulan@eie las clases que viven del trabajo.
Adquiere relevancia el planteo de Silva (2004)mahcionar que el Estado de Bienestar
Social no ha desaparecido en el marco del camitaliglobalizado sino que se ha

reactualizado e introduce una nueva contradicodinla incorporacién del mercado en
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la prestacion de servicios sociales.

Soldano y Andrenacci refieren que el periodo deehramia neoliberal se puede
analizar a partir de la identificacion de una sealee medidas que se resumen en
transformacion en los modos de regulacion publied ohercado de trabajo;
remercantilizacién de la proteccidén social; piization y des-universalizacion de los
esquemas publicos; programas especificos y fodalizale intervencién asistencial
entre otros’(2006, p.2).

A estas modificaciones en el RSA, le suceden posceg profundizacion de las
condiciones de desigualdad social que existiangrmnte; asi como el surgimiento de
nuevas formas de pobreza y exclusion social, stuate derivadas del desempleo y
precarizacion del empleo. Los pobres pasan a semugrva categoria clasificatoria,
blanco de las politicas sociales focalizadas deesiia, manteniendo su condicion de
pobre con una légica coherente como el individoadigjue de sustento ideoldgico al
modelo de acumulacién. (Soares Tavares, 2009) &isdmnde cobra relevancia para
nuestro trabajo pensar como la poblacion, que hafsba anteriores era protegida e
integrada a traves del trabajo asalariado, pas 060 de asistencia desde una logica
gue utiliza la necesidad como patron de organimaei®la prestacion de los servicios.
Segun Nodorowski:

La politica implementada en lo social y en el mgocaboral
siguid en los afios 1990 la norma del neo-instinaliemo: por
un lado, se plante6 como supuesto la imposibilidadhacer
politicas monetarios y fiscales en funcion de olgpst
redistributivos progresivos, a partir de una nédigad que se
revel6 falsa. Por otro lado, se implementd unatipalide
asistencia, pero la misma ha sido pobre en recyrsnsntada
sobre un tejido institucional en crisis, con un igtierio de
Trabajo y un Ministerio de Desarrollo Humano edtncedmente
ineficiente y una gran debilidad por parte de laesvincias y
municipios para producir el necesario derrame (2p0848).

En contraposicion a la idea de bienestar, el cdocep Estado de Mal-estar,
propuesto por Soares Tavares, incluye por defimigida cara asistencialista que
garantizaria cierto nivel de legitimacion de losbigonos en contrapartida de un
mercado libre que garantiza las condiciones de alamidn. Esta politica de
legitimacion ha oscilado entre la represion y &taacialismo. Este cambio estructural
en la concepcion, disefio e implementacion de pattisociales y de atencion del
desempleo requirié también la consecuente re-argeidin de los organismos publicos,

Ministerios, Secretarias que pudieran ser el stestematerial institucional para el
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desarrollo de estas medidas. En términos de laisaséoproduce una ritualizacion de los
ministerios sociales, lo que implica que la funciimisterial muchas veces queda
reducida a un ritual, sin posibilidades reales de atientacion a las politicas que de
ellos dependen (Soares Tavares, 2009).

Asi por ejemplo, tanto el Ministerio de Desarrdiocial como en el Ministerio de
Trabajo se realizaron diferentes cambios a lo ladgb régimen de valorizacion
financiera; siendo éstos los ministerios que deliaordar las dos expresiones mas
acuciantes de la cuestion social: pobreza y desem@lrassi (2005) analiza cémo
fueron abordados estos temas durante la década9@eylsefiala que el desempleo fue
tratado primordialmente como un problema de la eeda producto de un
reestablecimiento de la autonomia del mercado: d®esste punto de vista, podria
decirse que mientras se problematizd la cuesti@talfi simultaneamente se
desproblematizé la cuestion social, subordinandaselquél” (2005, p. 81).

Las construcciones discursivas que se esgrimiegededfuentes oficiales afirmaban
que los problemas de mercado de trabajo habriam @idducidos por la accion
combinada de una rigida legislacion laboral y de lmostos laborales altos,
incorporandose también la falta de calificacion omtro eje explicativo del fenémenao.
Este marco ideoldgico sirvid de diagndstico sitaaal y fue impulsando las medidas
necesarias tendientes a eliminar estas dificuliddegue implicaba la flexibilizacion,
modificacion de la legislacion para la reduccion destos de produccion, las
desregulacion de salarios entre otras.

En palabras del Ministerio de Trabajo la estratetgamodernizacién del pais, en
relacion al empleo, puso de manifiesto:

Antiguas y tradicionalesistorsiones al igual que diversas
patologias que impactan directamente sobre el mercado
laboral". Esas "patologias" abarcaban principalmerita
desocupacion abierta, el desempleo oculto, el spleenabierto
y el subempleo oculto” y a las mismas se les sumélos
requerimientos actuales de mano de obra calificadatos
laborales compatibles con niveles internacionalesgesidad de
aumento de la productividad, reestructuracion esgpi@ e
incorporacion de tecnologia (MTSS, 19965.

Paralelamente a los procesos de empobrecimienagméntacion social vy
precarizacion laboral, grandes sectores de laapmhi clasificados como excluidos,

pobres, desocupados o inempleables comienzan &ansel en funcion de nuevas
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identidades y estrategias organizativas que ingipieente se convierten en formas de
expresion y lucha social que ponen en riesgo dliedqo necesario para continuar el
proceso de acumulacion. .Podriamos estimar quetigexis1 nivel reconocido y
consensuado de desigualdad- referido precedenteraertérminos de un pacto social-
qgue fue modificado por las politicas de ajuste gjpliaron la brecha de desigualdad;
frente a ello se inicié un proceso de visibilizacibagudizacion del conflicto por parte
de los sectores que vieron afectadas sus condgideevida a través de nuevas
estrategias de protesta como el piquete y el derraita.

En el contexto de tension que implica para los eyolois el riesgo de conflicto social
se implementan una serie de politicas dirigidastasesectores de la poblaciéon que
aparecen como peligrosos en tanto su capacidadgydeipacion. Marro (2010) sefala:

Es posible observar la funcionalidad de los progam
sociales que buscan dar respuesta al desempleoloson
mecanismos de intervencion a partir de las rebedioque
estallan en el interior del pais. Estos suponeitudationes
entre el Ministerio del Interior- que habilita lérvencion de la
Gendarmeria Nacional- de la Secretaria de Desarficial
(posteriormente Ministerio de Desarrollo Social) del
Ministerio de Trabajo, expresando su accidon cogjumucho
MAs como mecanismos emergenciales para tratarcuestion
social” como una “cuestion penal” que como unauesira
permanente de proteccién sodidarro, 2010, p.160 y161§>
Es central recuperar en este sentido este proaeswearios autores (Neffa y,Pérez
2006, Toledo y Neffa, 2008; Grassi, 2003, 2005; ®2005, 2010) denominan como
asistencializacion del desempleo en términos dettamsferencia de las logicas del
sector de la asistencia a las orientaciones quenasulas politicas dirigidas
especificamente a impactar sobre las condicionek deproduccion y venta de la
fuerza de trabajo, en los términos que plantearshddiry Cortés (1993). “Ello expresa
gue el conflicto social manifestado a partir dab#jo, otrora regulado/negociado en la
relacion estado/trabajo/capital en el escenariadfii® actual se torna objeto de
intervencion asistencial, posibilitando también wseerte de “asistencializacion del
desempleo” que ejerce una funcion de despolitirad@dicho conflicto” (Marro, 2005,
p. 33).
Gestionar el desempleo pasa a constituirse en eworeampo de accion estatal, con

una configuracion particular del mercado de tralogje no se encuentra en condiciones

%Traduccion propia. Comillas de la autora.
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de absorber la mano de obra sobrante. Se recupemste sentido la discusién
desarrollada por Grondona sobre un tipo de pdiitimworkfare “¢ qué es el workfare
cuando no hay—work (trabajo)? Se trata de un esquema que ya no sohkuge
trabajadores para empleos que nadie quiere, si@ogpapleos quao existen”(2012,
p.437)% Bajo estas condiciones se ponen en marcha uniplicidad de programas
sociales y laborales; dependiendo tanto del Minestde Desarrollo Social como del
Ministerio de Trabajo, alternando estrategias )ickg que incluyeron practicas de
control y mecanismos asistenciales sobre el ddsemp

Tal como hemos sefialado en el capitulo I, la samb#la Ley Nacional de Empleo
N° 24013 (LNE) se constituye en un hito signifieaten el analisis de los mecanismos
de transformacion del mercado de trabajo y elebEstado en su regulacién. Dentro de
los objetivos de mencionada ley se incluyen, eotres, “prevenir y regular las
repercusiones de los procesos de reconversion giealy de reforma estructural sobre
el empleo, sin perjuicio de salvaguardar los obpstiesenciales de dicho proceso;
fomentar las oportunidades de empleo para grupesegfrentan mayores dificultades
de insercion laboral; organizar un sistema de poote de los trabajadores
desocupados”.

Britos (2004) refiere que mencionada ley estableei® su propia formulacion-
distinciones en lo referido a la proteccion sodallos trabajadores desempleados al
crear el Seguro de Desempleo (SD) restringido @&r&tmjadores regidos por la Ley de
Contrato de Trabajo (LCT) y programas de emplea p@s grupos codificultades de
insercion laboral”” y los desempleados sin cobertura social. Estasiciehes, que
luego fueron intervenciones en materia de politicesciales, complejizaron
significativamente el mundo del trabajo e incidieren la relacion salarial. Asi se
configuré una doble gestion de la fuerza de trabajgestion de los trabajadores vy la
gestion de la fuerza de trabajo excedente o supemauia, reconstruida bajo la forma
asistencial como pobres.

En su primer articulo la mencionada ley sostieas dcciones del Poder Ejecutivo
dirigidas a mejorar la situacion socio-economicaa@oblacion adoptaran como eje
principal la politica de empleo, entendiendo éste@ situacion social juridicamente
configurada. Dicha politica, a través de los mesrans previstos en la ley tiende a

1% Cursivas del original.
197E| uso de cursivas corresponde a las nominaciexésales como aparecen en las fuentes
documentales consultadas; salvo indicacion espacifi
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hacer operativo el derecho constitucional a trapapegra en forma coordinada las
politicas econdémicas y sociales.” Cabria entoncescionar que en la ley ya se
preveian algunos de los efectos que la reform&staldo y las reconfiguraciones en el
proceso productivo y en el mundo del trabajo teaesiobre los modos de organizacion,
venta, uso y reproduccion de la fuerza de trapajon ello sus condiciones de vida.

La politica de empleo se enmarca dentro del derath@bajo y se menciona que
sera articulada al conjunto de politicas estataiesesmbargo podriamos analizar que en
realidad la intervencion estatal — via politicasedgleo- vendria a subsanar aquellas
fallas que el propio mercado tendria en cuantorangaar tanto el derecho al trabajo
como aquellas condiciones socio-econdmicas neess@dra la reproduccion de la
poblacion. La intervencion estatal es reconocidaacoecesaria para el mejoramiento
de estas condiciones socio-econdmicas y paradmgarde un derecho al trabajo que se
desdibuja en el contexto de transformaciones quémgéementan en términos de
organizacién econémico- productiva.

Cércar (2006) en un analisis del articulado deeyarhenciona que solo 25 de 160
articulos se dirigen a los trabajadores en actividd resto se orienta a medidas e
incentivos para generar empleo o atencién a trdbega desempleados. A partir de este
analisis se infiere que la ley tendria como priakigestinatario a los trabajadores
desocupados y que se anticipaban las consecuentiaes y economicas que traeria
aparejada la implementacion de la reconversionyatodh y la reforma del Estado.

Numerosos autores coinciden en caracterizar laddéoamo un momento en que los
gobiernos ensayaron una multiplicidad de estrategi@a asistencia al desempleo,
teniendo objetivos diferentes segun los sectorgsobiacion a la que iban dirigidos, en
funcidn de los niveles de conflictividad social.tdss caracteristicas responden a la
propia logica de acumulacion del capital en la énsfituciones y politicas estatales
aportan en lo esencial a sostener y reproduciégihren basado en la idea del libre
funcionamiento del mercado.

Como referimos recientemente, la LNE crea el Seger@esempleo (SD) con las
caracteristicas de una politica pasiva que exldiargficiario haber mantenido relacion
formal en el mercado laboral por tiempo prolongaldoque excluy6 del beneficio a
gran parte de los desocupados que no cumplian sancendicion. Varios autores
(Neffa, 2006, 2008; Britos, 2004, 2008; Lozano, £0Bonconi, 2002, Cruces, 2008)
coinciden en analizar la baja cobertura y lo refs0 en materia de acceso que resulto

el Seguro de Desempleo. “Solo un bajo porcentajéoslalesocupados (entre el 5y
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8%segun los afos) tenia legalmente el derechogbjeerel seguro de desempleo. Esta
situacion debid ser compensada por politicas pasigampleo y politicas sociales para
enfrentar la indigencia, pero no generaron en dadtisuficiente nuevos empleos
genuinod (Neffa, 2008, p.125)®

En 1994, a partir de un acuerdo marco entre eldBdiacional, la Confederacién
General del Trabajo (CGT) y el denominado “Grupdageocho™® comienzan a ser
aprobadas una serie de leyes que intervienen dabreelaciones laborales y la
regulacion del trabajo que se dirigen fundamentatena flexibilizar el mercado de
trabajo bajo el objetivo de mejorar la competitaddy reducir los costos de produccién.
Cércar sefiala que proceso se conocid6 como “Acubtdico para el Empleo, la
Productividad y la Equidad Social” (2006, p. 47).

Para mediados de la década de 1990 ya se crib@lizas consecuencias de las
reformas en indicadores inusitados de pobrezagéndia y desocupacitifi. Tal como
mencionaramos en el capitulo 1, segun el INBE@ara mayo del 1995 se alcanzaron
los indices mas elevados en materia de problemasng&o de la década, llegando la
desocupacion a un 18,4%; la subocupaciéon demandante7,0% Yy la subocupacion
no-demandante al 4,3%. Es asi que entre subocugadomndo demandantes y no
demandantes) y desocupados el 29,7% de la poblagdencontraba fuera o con
precaria insercion laboral.

Como consecuencia del crecimiento de la conflidédi social, aumento de la
pobreza y desocupacioén los programas de emplecenaam a adquirir centralidad y se
evidencian un incremento presupuestario para findos tanto con fuentes internas
con la creacion del Fondo Nacional de Empiecomo con créditos externos. “A partir
del FNE se articula la primera generacion de progsade transferencia condicionada.
Estos programas mantuvieron una importante conegaimel empleo, dado que la
transferencia monetaria mensual estaba atada eontraprestacion laboral” (Cruces et.

al, 2008, p.15).

lOSSegl’Jn Legovini y Regalia (2000) La cantidad de figiagos ha permanecido estable en 100.000
trabajadores aproximadamente en el afio 1999.

199 Este grupo es compuesto por las principales cangrampresarios del pais.

110 cabe aclarar que en 1995 se dio el primer picales®cupacién que se tornaria como el punto
maximo de la década. Sin embargo ese valor sepieraido ampliamente en el indice de desocupacion
alcanzado en mayo del afio 2002 con un valor dél%ldatos INDEC.

1 |nformes Empleo/desempleo; Serie histdrica” en vimgrec.gov.ar. Acceso 10 Enero 2016.

1% ondo Nacional de Empleo (FNE) creado por la mikea24.013 (Art. 143) con el objeto de "proveer
al financiamiento de los institutos, programasja@ees, sistemas y servicios contemplados en la&ptes
ley". En el apartado I, cap. Il hicimos referergia creacion del FNE.
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En este contexto, las fronteras entre una modaldtadntervencién de politicas
sociales -en tanto asistencia, atencion y contand& los grupos poblacionales mas
vulnerables- y politicas de empleo se tornan dfugsdas acciones contempladas en
cada una de ellas se articulan en la intencionadeaspuestas a las necesidades mas
acuciantes del momento. Britos, Caro y Fravegaebagfieren que “los modelos de
proteccion social han configurado activamente lescados laborales, y “el desempleo
confunde las fronteras del salario indirecto” dedmdal que la separacion entre
politicas sociales y laborales se torna difd$%2008, p.3).

Ante ello es que afirmamos que, aunque el sectta dsistencia social y el sector de
la seguridad social desarrollaron mecanismos ditgseos de intervencidén social en
sus origenes, en el momento de la valorizacionndieaa vieron desdibujadas sus
fronteras a partir de las estructurales modifiaaesoen el mundo del trabajo y en el rol
gue el Estado define en sus intervenciones sociales

De modo sintético, presentaremos una breve clasifio sobre los principales
programas sociales y de empleo desarrollados eenfinp en esa década segun las
tipologias utilizadas por los distintos autores.

Segun Cruces et al. (2008), como caracteristica&rgemel periodo, se asiste al
despliegue entre los afios 1996-1999 de una muitpll de programas y politicas
dirigidos a abordar el desempleo y la pobreza @pios imbricados en este periodo-
cuyas caracteristicas principales fueron la foaal@n, la creacion de rigurosos canales
de control de los beneficiarios, tanto en requssie ingreso como para la continuidad
dentro de los mismos. En palabras de la OIT:

En la década de los noventa, el Gobierno naciomdiizo
cargo del disefio y la implementacién de distintasiomes
destinadas a fomentar el empleo entre los desedgdea
También numerosos gobiernos provinciales crearemeapios
programas de empleo. Las caracteristicas saliedéedos
programas que se implementaron en este periodmadgle las
cuales aun se mantienen, fueron la primacia dprt@gamas de
empleo transitorio, la insercidn directa y la captestacion en
obras de infraestructura econdmica y social. Uned@sp
distintivo fue la focalizacion de las acciones. &nhie esta
década, a pesar de su baja cobertura, el segudesdmpleo
constituyo el programa de proteccion a los desesdpke con
mayor numero de beneficiarios (2012, p.1).

“3Comillas del original
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La bibliografia consultada coincide en la supemg@dniy fragmentacion que dichos
programas presentaron en los territorios y tamibéSalta la poca estabilidad en el
tiempo que tuvieron la mayoria de ellos. Segun €EWSES, otro de los rasgos de las
politicas del periodo:

Fue la conformacion de unidades ejecutoras de @muag de
empleo con financiamiento internacional, que noegspan
capacidades estatales de gestion ya que no seabasabuna
burocracia estable sino en equipos de profesioraleisatados
ad hoc¢ y los recursos para tales programas (como el Plan
Trabajar, que planteaba la creacién directa detpsigle trabajo
por parte del sector publico) se otorgaban bajmladicion de
impulsar las reformas laborales de corte neoli@@l1, p.20).

Existe vasta produccién sobre la identificacion dehjunto de programas de la
época y la caracterizacion de sus componentesialas. Seguin Ronconi (2002) para
el aflo 2000 existian 28 programas de empleo priadascen diferentes provincias y se
crearon mas de 20 programas nacionales desde R&8@B8Golbert (2004) los programas
nacionales ascendian a 30 en el afio 1996.

Britos (2002, 2004, 2007) realiza un analisis dedigtintas estrategias de gestion de
los trabajadores desempleados en la Argentina @& 18ilizando las siguientes
clasificaciones. Dentro de la politica pasiva: idfa aquellas que denomina de
reproduccioén temporaria, donde se ubica el Segerdésempleo y dentro de las
politicas activas, diferencia aquellas intervenegde remercantilizacion administrativa
o de “promocién del empleo mercanti® En tercer lugar las estrategias de workfare,
también comprendidas dentro de la tipologia ddipadi activas.

Por su parte, Carcar (2006) realiza una reconstmiate las principales politicas
activas desarrolladas en la década de 1990 ydasdich en: programas de contratacion
directa de empleo y/o transferencia de ingresagjramas de incentivo a la generacion
de empleo en el sector privado y programas de itap#n, formacién y/o asistencia
técnicat®

En este contexto y dentro del conjunto de intenoeres sociales del Estado para el
abordaje del desempleo y la pobreza, surge el &r@yrTrabajar, programa que se
constituye en la principal estrategia de gestiétodalesempleados, tanto por el monto

del financiamiento recibido para su implementacfior, los objetivos de cobertura que

4cada una de estas denominaciones se correspotaEna@minaciones utilizadas por Offe (1991) y Lo
Vuolo (2001) respectivamente.

15 para profundizar sobre estas clasificaciones \scaE (2006). Cap. V. Némina de programas de
politicas activas de empleo en p. 59 y 60. Ver Ron(2002) pag 5.
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se planted asi como por su duracion en el tiemmo agmtempld el desarrollo de 3
etapas del programa (Trabajar I, Il y lll). De aglédriva el interés de analisis
comparativo de este programa con el SCE.

I1.4 Politicas de gestion del desempleo en tiempds transicion (2003-2015)

Tal como mencionamos en el capitulo I, con la aatié la convertibilidad, y el
impulso de una redefinicién en el rol del Estadaoelacion entre politicas sociales y
politicas de empleo comienza a ser redefinida desi@rganismos de gobierno y a
delinearse cuales son los elementos centrales qata de ellas. La politica del
MTEyYSS desde 2003 ha girado en torno a una iddsstd&lo presente para atender los
temas vinculados con el empleo y se estructur@mo ta tres ejes centrales: la politica
de ingresos, el fortalecimiento de las institucgode trabajo y la politica de empleo.
(Madoery, 2011, p.21).

Estas trasformaciones en el RSA, y particularmentéa posicion del Estado en la
regulacion de las relaciones de trabajo, se as@ntan proceso de redefinicion de las
fronteras entre politicas dirigidas a atender abd®leo y la articulacion de éstas con el
conjunto de politicas econdmicas.

Desde ese momento la intervencion estatal en epaatel
bienestar social fue consolidandose paulatinamemtedos
grandes lineas: i) en un contexto de recupera@da dctividad
economica, se generaron medidas destinadas aalwgadores
asalariados formales; ii) en el corto plazo, unjuaio de
programas sociales fueron encargados de abordsituasiones
de las personas en condicidén de pobreza y ladaleampleo que
aparentaban ser transitorias, bajo la forma de amunto de
medidas destinadas a los sectores no integradeseedado
laboral (Arcidiacono, 2012, p.2).

Tal como se mencionara en el capitulo |, dentrestie periodo que situamos entre el
afio 2004 al 2015, podemos a su vez identificasdbsperiodos segun los movimientos
de una serie de variables y politicas macroecora@smigie son acompafnadas por los
movimientos politicos y de politicas dirigidas aleestion del trabajo.

El primer sub-periodo se ubica entre el afio 20@823007/2008 como un momento
de re-orientacién de las principales intervenciosesiales del Estado dirigidas a la
atencion de los problemas vinculados al desempleesde 2004 en adelante, se
produjo una disminucion estructural del desempléasypoliticas se enfocaron hacia la

calificacion y la calidad del empleo, en una estyat centrada en articularlas sectorial y
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territorialmente. A partir de 2006, se enfatizéaeteso a los servicios de empleo
mediante la capacitacion” (Madoery, 2011, p.9).

Haciendo un analisis de las estrategias generdtgsadas por el gobierno nacional
en este subperiodo, ubicamos que la redefinicidagi&onteras entre politicas sociales
y politicas de empleo que se expresa en las fuesigrcompetencias que asumen los
MTEYSS y MDS respectivamente. A pesar de la coidad de la situacion de
emergencid® el gobierno nacional manifiesta la intencién dedificar la direccion con
gue se venia desarrollando las politicas de ateratidesempleo.

Desde la perspectiva de Marro (2010) la reestracitin de la intervencion social
del Estado se relaciona tanto con la pretensiotadmejoria en la eficacia de los
programas sociales para la reduccion de los indeg®breza e indigencia como con la
reversion de una imagen social negativa asociache pmditicas clientelares y la
normalizacion institucional de los procedimient@sld politica. También se vinculan
estas reestructuraciones con ciertas nuevas arienés de organismos internacionales
de financiamiento en materia de politica social.

El BM, tal como lo sefialaramos en el capitulo dbefra nuevas recomendaciones a
partir de lo que se conocié como Consenso de $@ftlaque establecian reformas en
las orientaciones de la politica social a partirlae diagnosticos de fracaso de las
estrategias de politica asistencial desarrollada década de 1996°

Por su parte, la OIT impulsé un procesoagtivacion de politicds® como una de
las lineas prioritarias del momento:

Los programas de empleo, que a comienzos de |&s24fid
presentan un enfoque de politica pasiva, extendiesa

11%Se recuerda que la Ley de Emergencia Nacional ;aata en Enero del 2002, fue prorrogada
consecutivamente hasta el afio Diciembre del 2045drma fue sancionada hasta diciembre de 2004
pero fue renovada anualmente en cinco oportunidgdesr dos afios en otras dos ocasiones En
Septiembre del mismo afio el gobierno nacional eali@ongreso una solicitud de extension de dicha
prérroga hasta el afio 2017.

117 Este nuevo consenso, tal como lo denominé el pBMoincluyd en su plan de accion, a diferencia
del anterior, los siguientes ejes: la educacionprieservacion y fortalecimiento de la democrada, |
justicia y los derechos humanos; la integracioménuca y el libre  comercio; y la erradicacién de |
pobrezay la discriminacién (Declaracion de Santid®98).

118 En |as evaluaciones del BM por ejemplo se expgesahubo fallas en la implementacién de ciertas
politicas por lo cual los impactos sobre los inda&s de pobreza no fueron los esperados. Seyatnbu
estas fallas a problemas de burocratizacion, ddidbb institucional y de clientelismo politicos tem
otras. Desde otra perspectiva, la OIT sefiala qusdP la finalizacién en 1995 del proyecto PNUD/OIT
ARG/92/009 “Disefio de politicas de empleo y su afpia de gestién” hasta la crisis, en el afio 261,
numerosas y valiosas actividades de cooperacidantem caracter poco integrado y fueron generaknent
puntuales, lo que dificulté un aprovechamiento cetopde sus resultados. (OIT, p.3). Comillas del
original.

19 as cursivas refieren al modo en que se nominapesteso por parte de la OIT y el MTEySS.
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cobertura permitiendo superar los efectos de kscde 2002,
para luego entrar en una etapa de redefinicioa @strategia de
programas de transferencia de ingresos hacia qaditcon
mayor contenido de activacion y mejora de la enfylidad.
(OIT, 2012, p.4y5)

En este marco, la OIT lanza un programa de TrabDejente al cual subscribe el
gobierno argentino, enmarcando el conjunto de veteriones a cargo del MTEyYSS
dentro de sus objetivos y orientaciones. “En laefitma el trabajo decente es una
prioridad nacional establecida. La Ley N° 25.87@, @rdenamiento del Régimen
Laboral de marzo de 2004, dispone que el Ministéedlrabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTESS) debe promover la inclusion del cptacede trabajo decente en las
politicas nacionales, provinciales y municipalesTQ004, p.1)%°.

El Programa Nacional de Trabajo Decente Argent2@®4-07) se organiza con el
objetivo de articular las politicas macroeconomicas las politicas relativas al
mercado de trabajo y se organiza a partir de uma e ejes prioritarios. El segundo eje
definido como “integracion de las politicas del Mierio en areas prioritarias
tendientes a la operacionalizacion de estrategiasndnera descentralizada” plantea
como linea de accion las estrategias de politicigaa de empleo y formacion, esto
incluye “la transformacién de los programas de ewmptransitorio en otros de
reinsercion laboral, y en el mediano plazo, larimséntacion de politicas activas de
empleo dirigidas a sectores vulnerables” (OIT, 2@038).

En este contexto, en el afio 2003, dentro de ldaddal MTEYSS, se crea el Plan
Integral de Promocién del Empleo (Mas y Mejor Tijapad*' definido como “una
herramienta creada para promover la insercion élute trabajadores desocupados en
empleos de calidad” y sefialando que “el Ministpriomueve politicas activas que, en
el marco del proceso de recuperacion econémicardacan la creacion de empleo
genuino y la transformacion de programas asistlscian politicas de integracion

social y productiva de la poblacién desocup&d&eria clara la definicion desde la

120 g trabajo Decente es reconocido como uno de Igstisbs del Milenio. Dentro del mismo
documento la OIT, se advierte que en los Objetd@$Pesarrollo del Milenio se incluyé la promocion
del trabajo decente (N° 3). Las metas a alcanzat efio 2015 son: desempleo debajo del 10%, cabertu
de la proteccion social de dos tercios de la padntaactiva y erradicacion del trabajo infantil. Este
contexto se plantea la estrategia de trabajo deaamho lineamiento general para alcanzar los ebeti
del milenio. OIT, 2004, p2).

12IE| Plan integral para la Promocion del Empleo esado por Res N° 256/2003 del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Publicada eBadétin Oficial del 27 octubre de 2003;Numero:
30263; p. 4.

122 En www.trabajo.gov.ar.Acceso 10 diciembre 2015.
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cartera de trabajo en cuanto reorientar ese rasggidtencializacion del desempleo qué
habia adquirido la intervencion estatal en el mgerianterior. Ser4 materia de analisis
posterior si este proceso de des-asistencializes#onrienta a pensar un sistema de
proteccion a cargo del Estado o mas bien a unatagi®n mercantilizadora que ubique

nuevamente al sujeto frente al mercado de trabaj@ disqueda no sélo de empleo
sino de proteccion.

A partir de estos lineamientos de reorientacionegrganizacion de politicas y
funciones ministeriales, se inicia un proceso dspaso de beneficiarios del PJyJHD
hacia dos nuevos programas segun las caractesidéda/as beneficiario/as: Programas
Familia por la Inclusién Social (FIS) y programag@e de Capacitacion y Empleo
(SCyE), dependiendo de las esferas del Ministegiddsarrollo Social (MDS) y del
MTEYSS respectivamente.

En una publicacion del gobierno nacional se merci@® gobierno encarara la
reconversion de los planes sociales a partir delpaéximo con dos grandes objetivos:
disminuir la vulnerabilidad de las familias en aition de pobreza y recuperar la cultura
del trabajo™?® En el decreto PEN N° 1506/04 prorroga la Emergefupacional
Nacional a la vez que se instruye a los ministem@ncionados a que “realicen una
clasificacién de los beneficiarios de citado progmanacional (PJyJHD) de acuerdo a
las condiciones de empleabilidad que, eventualmesii@an los mismdg"

La definicion de centrar las intervenciones estatabn el aumento de la
empleabilidad, también viene promovida desde @gestganismos la OIT o la Comisién
Europea que llaman a aumentar la empleabilidadsié¢rdbajadores para ayudarlos a
enfrentar los cambios en vistas a un proceso dediaizacion de la economia, la
introduccion de nuevas tecnologias y nuevas fordesorganizar el trabajo que
demandarian trabajadores mas flexibles, polivadenteon capacidad de adaptacion al
cambio con rapidez (Neffa y Brown, 2011b; Brownl2)p

En este periodo, uno de los lineamientos centrdéesccion del MTEYSS es la
creacion y fortalecimiento de la Red de Oficinasedepleo (OE) dirigidas a gestionar
el conjunto de prestaciones que esta cartera ddaan materia de servicios de empleo
y formacién profesional que se constituyen en itergs del Plan de Trabajo Decente
para Argentina (Madoery, 2011). Desde esta pelispeda nocion de empleabilidad y

123pyblicacion digital del MTEYSS: “Temas de TrabajBgletin electrénico; Afio 3, N° 129. Disponible
en www.trabajo.gov.ar.
Decreto PEN N° 1506/2004.
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de formacion para el trabajo recobra fuerza y taiglas estrategias estatales al
fortalecimiento y calificacion de la mano de obeagsu insercién en el mercado de
trabajo.

Coexisten dentro de la esfera de este Ministeria umportante cantidad de
programas gue son clasificados segun el mismo srgaren funcién de algunas de sus
caracteristicas centrales que van atendiendo lati6nedel desempleo con énfasis
diferenciales segun el tipo de contraprestacion sgeesolicite, las caracteristicas
particulares de la poblacion a la que se dirijda podalidad de las diversas operatorias
gue presente cada uno de los programas. Dentisdads significativos se identifican
Seguro de Capacitacion y Programa de Empleo Coarimit Programa de
Recuperacion Productiva, Interzafra, Empleo Conaunioit Sostenimiento del Empleo,
Fortalecimiento del Empleo (Madres de Plaza de Magmtre otros. Para este
subperiodo, hay que agregar que aun el PJyJHD lmntan una cantidad de
beneficiarios que superaba ampliamente al restosderogramas?®

Para el periodo 2003-2007 el PJyJHD contaban cd852%590 beneficiarios, con una
cobertura del SCyE de 75.488y la suma de los otros programas de empleo aldanza
568.681 destinatarios. entre el PEC, InterzafrauBeracion Productiva.

Dentro de las politicas pasivas, se mantiene alf8qgpr Desempleo con las mismas
caracteristicas generales con las que fue creagma, grestacion monetaria se ubica
entre $250 y $406’ a lo que se agregan las asignaciones familiares si
correspondierg®. Para el periodo 2003-2007, el MTEySS informa s@elcanzé una
cobertura de 650.265 destinatarios. Los autoresuttawios coinciden en sefalar que la
cobertura del Seguro por Desempleo siempre habsf@#g que no alcanza el 10% en
relacion al universo total de poblacion desocupadzcando entre las mayores
dificultades para el acceso la necesidad de haggstrado un tiempo prolongado

dentro del mercado formal. Del mismo modo, podear@izar que en funcién de las

125 para profundizar sobre cada uno de estos prognaenageffa y Brown, 2011b; MTEYSS, 201, 2015.
126es necesario recordar que el SCyE se inicia en QfiBnienza con la transferencia de beneficiarios
del Plan JyJHD en ese afio.

12"Como hemos mencionado anteriormente el valor drfsferencia es fijado por el Consejo de Salario
Minimo Vital y Movil y segun las fuentes consuliadesde que se aprobd en 1992, con un piso de $150
y un techo de $300, solamente se ajusté unaeve2006 el piso pasé a $ 250 y el techo a $400.

128 E5 necesario recordar qgue el Seguro Incluye comestaciones la transferencia monetaria mensual,
mas una serie de prestaciones vinculadas a lacpr@tesocial propia de los trabajadores asalariag®s
decir asignaciones familiares, cobertura médicstaiscial y reconocimiento de antigiiedad para efecto
previsionales. Asimismo, es compatible con otrasstaciones del MTEySS como programa de
autoempleo, Programa de entrenamiento para puestosabajo, programa PIL y la terminalidad
educativa; en estos casos se agrega una transéerapoetaria segin los valores de cada uno de los
programas.
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normas de acceso y el monto de transferencia liinéa un programa que no esta
orientado a ampliar su cobertura o masificar latgm@on que supone para el
destinatario un programa de baja elegibilidad.

Tal como mencionaramos en reiteradas oportunidddesilestion del desempleo
también es abordada a partir del Ministerio de Bela Social de la Nacion quién
desarrolla diversas intervenciones en materia ditigagosocial vinculada al empleo.
Dentro del MDS se implementa en el afio 2004 el Riacional de Desarrollo Local y
Economia Social Manos a la Offta destinado a grupos de personas organizadas en
diferentes tipos de cooperativas u agrupamientodiepdo participar del mismo los
beneficiarios del PJyJHD con el objetivo de creapeendimientos productivo$™®

Asistimos, para el subperiodo de referencia, afviwencia de una multiplicidad de
programas de gestion del desempleo que expresgmememente la intencion de
reorientacion en la definicion de la cuestion deteinpleo y los modos de intervenir
sobre él. Segun Cruces et al. entre 2000 y 200@gé&tra una tendencia creciente en la
participacion del gasto publico en programas delempacionales dentro del gasto
publico total nacional (GPTN) y del gasto publiczial nacional (GPSN). Las mayores
participaciones se registran en 2003, con 10% @a@PTN y 21% para el GPSN. A
partir de 2005 esta tendencia comienza a revedebalo a las menores erogaciones en
concepto del PJJHD, en su paulatino traspaso & BISCyE.

La cantidad de puestos de trabajo que surge comtrapoestacion de quienes
reciben planes sociales bajaron de 140.000 empléoss de 2003, a menos de 10.000
en el 2008. En este marco, los trabajos como questaciones por recibir planes
sociales “tienden a desaparecer en virtud del deapliento de los ocupados de dichos
planes hacia modalidades de empleo de mayor nesébrnalizacion” en el informe.
(INDEC, 2009) En la misma direccion otro dato digativo para el periodo, se refiere
a la reduccion de la poblacién cuyo ingreso prialcfpoviene de un plan de empleo o
politica social, en funcién de la incorporaciomarcado de trabajo o del aumento de
los ingresos percibidos por la fuente laboral.

El siguiente gréafico presenta el movimiento dedogpados cuya principal ingreso

12%Creado por Res MDS 1375/2004 con el objetivo “detrilouir a la mejora del ingreso de la poblacion
en situacion de vulnerabilidad, promover la ecomorsbcial y fortalecer a distintos tipos de
organizaciones sociales” (Honorable Camara de Bgmng de la Nacion, 2005), siendo los componentes
el apoyo econdmico y financiero de emprendimiemiasluctivos, el fortalecimiento institucional y la
asistencia técnica y capacitacion.

1%95e abordara un anélisis sintético sobre las cafstitas de estos programas en comparacién con el
SCyE en el capitulo IlI.
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proviene de programas de empleo, lo que permitbilizar la caida en la significacién
con los programas de empleo tienen en los hogare®reninos de ingresos. Este
analisis se acompafia de las lecturas realizadad eapitulo 1 sobre el movimiento
creciente de generacion de empleo, aumento deiocsalgr disminucion de la

desocupacion y subocupacion expresados en el gidfi.

GRAFICO N° 3 Ocupados cuya ocupacion principal proikene de un plan de
empleo

200000

180000 - -

150000

140000 -+

120000 \ . =l=mujeres
100000 \ — =y arones
80000 ‘N_\

i \,/\

40000

/
ps

;

20000

4
-

0 T T T T T T T T T T T T T T T

T3 2003
T4 2003
T1 2004
T2 2004
T3 2004
T4 2004
T1 2005
T2 2005
T2 2005
T4 2005
T1 2006
T2 2006
T2 2006
T4 2006
T1 2007
T2 2007
T3 2007 1
T4 2007
Tiz2008
T22008

Fuente: elaboracion propia en base Indéc

Segun informe del INDEC, en relacion a los datcs expresa el grafico:

La correlacion negativa que se verifica entre laslatidades
mas informales y/o precarias de empleo y las oh@dalidades,
da sustento a la hipétesis segun la cual uno derlosipales
elementos explicativos del amesetamiento de laueidi de la
tasa de empleo lo constituye la sustitucion demasalidades
precarias por modalidades de menor vulnerabilidad.
Particularmente importante resulta el decrecimied® la
participacion en la ocupacion a partir de la reaiian de
contraprestaciones laborales en los distintos plale empleo
instrumentados por el Estado, sea en el orden macio
provincial o municipal. Las personas ocupadas @gggacion
principal proviene de un plan de empleo han dedoeci
sisteméatica y considerablemente, hasta casi desagpaen el
caso de los varoné#

131 No hay datos sobre el valor para el primer trinee2607.

13 . ~ . . L .
S necesario sefalar que existe un comunicadocpitgalizado por trabajadores de Indec nucleados
en ATE que realizan una serie de observacione®lanidn a la confiabilidad en los datos y andlisis
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Para este sub-periodo, queda asi delineada unargritiferenciacion entre politicas
sociales y politicas de empleo desde las érbitasstariales, de Desarrollo Social y
Trabajo. Estas medidas o giros en materia de qeléstatal responderia no solo a
elementos coyunturales, bajo la idea despiban superado los peores momentos de la
crisis, sino también a la construcciéon de un nuevo mopeliico-social que sienta las
bases en lanclusion activa de los sectores vulnerables y teacion de empleo
genuino.expresiones vertidas en los comunicados y docurs@fittales de las carteras
gubernamentale$?

A partir de esta breve caracterizacion, podrianmasizar que desde inicios del 2003,
en la basqueda por consolidar un nuevo RSA el gobie en la lucha por la direccion
hegemonica que ello implica- va redefiniendo suerienciones sociales a través de
una gama de medidas en los distintos ministeriestigaden a la consolidacion de una
nueva matriz de organizacion de las funciones teirig@es y con ello nuevos modos de
definir, comprender y abordar las expresiones deéstion social.

El segundo subperiodo se ubica a partir del a8 gtmento en el que podriamos
afirmar que el esquema general de la intervencitata sobre el desempleo se
modifica gradualmente, congruentemente con una dermedidas gubernamentales de
vasto alcance en términos de politica social coacter universalizante donde destaca
la Asignacién Universal por Hifd* y la modificacién y ampliacién del sistema de
jubilaciones y pensione&®

Tal como mencionamos en el capitulo 1, la crigigficiera internacional no tuvo en
la economia argentina los impactos que presentdres paises. En materia de politica
econdmica se desarrollan una serie de medidagiahitias tendientes a mantener el
nivel de empleo y el valor del salario. En mateegpolitica de empleo se mantienen las

orientaciones generales adoptadas a partir del 084 fortalece el desarrollo de

vertidos en el informe, poniendo en debate la nwtgda utilizada y la no-participacion del equipo
técnico de la Encuesta Permanente de Hogares ba uiforme. . Para profundizar ver Comunicado
ATE- INDEC, sobre el informe “Cambios en el Mercatid Trabajo durante el periodo 2003-2008", del
27/10/09 de la intervencion” www.ateindec.org.d#4%20comunic%20s%20chios%20en%20el%20.
133 as comillas y cursivas son propias y recuperaseSa nominaciones utilizadas por los organismos
estatales mencionados en las distintas fuentesiitadas.

%A través del Decreto de Necesidad y Urgencia 1.B@2ional instauré un nuevo esquema de
transferencia de ingresos denominado “Asignacidivédsal por Hijo para la Proteccién Social” (AUH),
instituyendo asi un nuevo subsistema no contribuém el marco de la Ley 24.714 (Asignaciones
familiares). Segun los informe de ANSES para Abal afio 2014 se contabilizaba una cobertura de
3.348.032 destinatarios.

13°A partir de 2005 la ampliacién de la cobertura sislema de jubilaciones y pensiones, que da desde
entonces la posibilidad de jubilarse a personas rqueuentan con la cantidad de afios de aportes
reglamentarios. Asimismo, a fines de 2007, se idialfrégimen de capitalizacion que formaba paele d
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (W6E; 2001, p.21)
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programas de gestion del desempleo a través dedaién de nuevos programas y la
readecuacion de algunos ya existentes.

La OIT evalta en términos positivos la estrategianateria de politicas de empleo
que desarrolla el gobierno nacional en este camtdgt crisis, resaltando que “en el
contexto de la crisis de 2009 no se revirti6 elogoé de politicas activas. Los
programas de empleo directo y las acciones de fwémafueron ampliados y
articulados con componentes de la seguridad s¢maho es el caso del seguro de
desempleo) y se amplié el alcance de los prograteasmpleo indirecto, aplicando
subsidios directos a la ndbmina salarial y reduasotemporales a las contribuciones
patronales para nuevas contrataciones (OIT, 201, p

En el aflo 2008, atendiendo a los problemas decidselaboral de los jovenes, el
MTEYSS crea por Res. N° 497/2008 el Programa J&veoe Mas y Mejor Trabajo
como componente del dentro del Plan M&s y Mejobdja este programa tiene el
objetivo de: “generar oportunidades de inclusiariada laboral de los jovenes, a través
de acciones integradas, que les permitan conslrperfil profesional en el cual deseen
desempeniarse, finalizar su escolaridad obligatee&dizar experiencias de formacion y
practicas calificantes en ambientes de trabajaiainiuna actividad productiva de
manera independiente o insertarse en un empleo ARF£008)*° Es financiado a
través de un préstamo del Banco Mundial que aseiarldS$425 millones de délares y
se dirige a “promover que unos 540.000 jovenes ardiciones socio-econdémicas
vulnerables consigan un empleo de calidad a traeégsapacitacion, entrenamiento
laboral, intermediacion y otros servicios de emp(&, 2015)*’

Asimismo, a fines de 2011 se establecio el “Pldaraggico de formacion continua:
innovacion y empleo. Argentina 2020, cuyo obje@sopromover la competitividad del
pais a través de la incorporacion de tecnologidiesrsos sectores de actividad y la
universalizacion del acceso a la misma” (OIT, 20422). Dentro de las acciones
previstas en el plan se prevé la formacién deridlenes de trabajadores para el afio
2020, mediante la articulacion de acciones entrdieisterio de Trabajo y otras
instituciones del Estado.

Desde la orbita del MDS, también se fortalecen ilgsrvenciones sobre el

139 os destinatarios del programa son jovenes de2afios de edad, que tengan residencia permanente
en el pais, no hayan completado el nivel primario secundario de escolaridad y se encuentren
desempleados. Este Programa, al igual que el S@gké la firma de un convenio de adhesion entre el
Ministerio (a través de las Oficinas de Empleo) jpeen.

¥Disponible  en  http://www.bancomundial.org/es/newesp-release/2015/01/15/wbargentina-job-
opportunities-for-half-a-million-young-adults.
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desempleo. Desde este organismo se enfatiza alvob§e recuperacion del trabajo y
empleo como eje organizadores de la vida en satigda los procesos de inclusion:

Centrandose en recuperar el protagonismo del enpalieoel
desarrollo de la sociedad, como lo sostiene la @lTrabajo
decente es un fin en si mismo como un medio paenzhr el
objetivo de la reduccidn de la pobreza, porquesdeferma se
hace frente a las cusas basicas de la injusticials@dpostar al
empleo desde esta perspectiva es reconstruir dsaaculel
trabajo que antes identificé al pais. La cuestidciat no pasa
solamente por un plan social, la mejor politicaaaes el pleno
empleo; la gente no quiere bolsones sino trabajpgM2010,
p.106).

Dentro de este conjunto de medidas, en el ailo 2@l&adecua el Plan Nacional de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la 6linatitucionalizando las distintas
politicas orientadas a la economia social y danigmia lo que se denominé como Plan
Nacional Argentina Trabaj&, sosteniendo la consigia mejor politica social es el
trabajo (Res. N° 2476/2010). El programa “Argentina Trab&a’presenta como una
politica de economia social, regulando el ambito lalesocio-productivo. Estos
emprendimientos econdmicos asociativos, promocmhaesde la politica, posibilitan
la reproduccion de la vida de sus integrantesbiewilo prestaciones tipicamente
econdémicas (como subsidios o créditos) que comnfeibua la produccién para el
mercado. Asi, operando en la esfera primaria dedifribucion del ingreso,
caracteristica no propia de las politicas socialas, fronteras con las politicas
econdmicas se vuelven difusas:

En este sentido, estas nuevas politicas tensianaadicional
distincién entre la esfera de la politica socialay politica
econdmica, no sélo por sus prestaciones, sino &ampor el
potencial de influencia en el marco de un conjutgqgoliticas
del estado que tienden a garantizar condicioness ynaa nueva
forma de acumulacién (Hopp, 2012, p. 4).

13%E| Plan Argentina Trabaja se compone de las sigeseproyectos y programas: Proyectos socio-
productivos, Programa de Promocién del Microcrégaca el Desarrollo Social, Programa de Inversion
Social (PRIS) y Programa de Ingreso Social condjeafPRIST). También se suman herramientas como
el Monotributo Social, el Registro de Efectoresi8les, la Marca Colectiva y el Compre Social. Es lo
casos en los que corresponda, se promueve laposeride los emprendedores en el Monotributo Social
lo que les permite emitir facturas, mejorar sustagnacceder a una obra social y realizar aportes
jubilatorios. Por otra parte, se fomenta la confacidn de redes poniendo a los emprendedores en
contacto con otras organizaciones de la Economi@mlSpara que puedan compartir sus experiencias y
replicar sus logros. El ministerio de Desarrolloci@b de la Nacién inscribe al beneficiario como
monotributista social y paga mensualmente el mdndty, ademas de hacerse cargo de la obra social y
del seguro por accidente personal. A su vez, mémsuate abona como anticipo de excedente 1.200
pesos por mes.
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Esta novedad en la definicibn de las nuevas paditisociales aparece en la
Resolucién N° 3182/2009 del mismo MDS, donde assumearacter redistributivo y en

plena articulacion con el resto de Ministeriosreellos Ministerio de Economia:

Consolidar un mecanismo central de redistribucidl d
ingreso, propiciando de esta forma al empleo camtyumento
de integracién social, resultando primordial el iacar de
cooperativas y mutuales, como vias de ingreso gblemm
teniendo en cuenta que no hay politica social toamadora de
la realidad que no se sustente en el trabajo diiytinSs, 2009,

p. 2).

El principal componente del “Argentina Trabaja”edsPrograma de Ingreso Social
con Trabajo (PRIST), puesto en marcha en afio 2609t objetivo de “creacion de
oportunidades de inclusién socio-ocupacional pamdesarrollo integral de poblacion
desocupadd®. El PRIST se vincula a politicas de obra publidgafestructura, lo que
se inscribe en una politica mas amplia de cortedsgno sobre la demanda agregada,
con un fuerte papel del Estado como potenciadotifpicthdor de la produccién interna
y como planificador del desarrollo. (Becerra y Ttig)@2014) Esto se manifiesta desde
discurso oficial!e stamos enfocados a una politica macroeconémicarptado, pero a
una politica de inclusién social por otrd®.

Por ultimo, quisiéramos hacer una mencion al Progrde Respaldo a Estudiantes
de Argentina (PROG.R.ES.AR) implementado en el 204 que, aunque no se ubica
estrictamente dentro de las politicas de empleoprjiora en sus objetivos y
fundamentos una lectura sobre las condiciones cksaal mercado de trabajo de este
grupo poblacional. El Decreto 84/2014 de creacidexipresa claramente:

El programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo generd
oportunidades de inclusion social y laboral a ndegévenes [...]
la problemética juvenil tiene mudltiples facetas qdeben ser
contempladas a la hora de abordar la tematicaarelot caer en
categorizaciones simplificadas y estigmatizantedreelas que
pueden mencionarse la necesidad de un acceso fieaibte a la
oferta educativa, la provisidbn de estrategias pablide cuidado

13% programa esta destinado a personas en situaedvulnerabilidad, sin ingresos formales en el
grupo familiar, sin prestaciones de pensiones dlacibnes nacionales ni otros planes sociales, a
excepcion del Plan Nacional de Seguridad Alimeatafor Res. MDS 3182/2009 el Programa busca
reincorporar al trabajo los valores de la solidaida democracia y la justa redistribucién dengsesos
entre los trabajadores que forman parte de laseratipas de trabajo segun el Glosario del Bicemtena
gMDS, 2010).

O Extracto del discurso de la Presidenta Cristinendfedez, 12 de junio de 2012. Disponible en
https://lwww.youtube.com/watch?v=e2ws6939gS00. Acd&smarzo 2016.
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para los jévenes que tienen nifios a cargo y el pabamiento en
una insercién laboral de calidad.

Desde nuestra lectura este programa que reconooeptssibilidad de insercion
laboral de los jovenes, ahora ya no por no suficaaiones u habilidades individuales
sino como caracteristica estructural del mercadtrat®jo. Aqui se reconoce un giro
significativo en la mirada sobre ciertos problendaslos sectores mas excluidos y
acciones del Estado por garantizar los mismos deseque aquellos sujetos que
cuentan con ciertos capitales econdmicos y sociales

Dentro de las politicas pasivas el Seguro por Dpkmymuestra cierto movimiento
descendente en cuanto a su cobertura; y mantignelfimonto de la transferencia
mensual que presenta un techo de $ 400. HasthrecAD15, cuenta con 158.911
beneficiarios, cantidad que viene descendiendaifgigtivamente desde el afio 2008
que contd con 294.285 destinatarios, llegando anédima cobertura en 2010
cubriendo a 323.882 destinatarios (MTEyYSS, 2015).

Haciendo una analisis general de las politicas edgidn del desempleo para el
periodo 2003-2015 podemos aproximar algunos dateamntitativos y elementos
cualitativos que den cuenta de las redefiniciomemateria de intervencion estatal que
abonen nuestra afirmacion sobre un RSA que pugnacqusolidarse frente al del
periodo de convertibilidad.

En términos cuantitativos, segun datos de la Sw@etle empleo del MTEySS,
para el afio 2015 se contabilizaban 1.523.p26sonas incluidas en politicas de empleo,
dentro de los cuédles 375.544 se incluyen dentradpie el Ministerio define como
Programas de transferencia de Ingresentre los que se ubican el Seguro de
Desempleo, el Seguro de Capacitacion Empleo,cgfr®ma Jévenes con Mas y Mejor
trabajo como los més significativis.

Para este subperiodo, en materia de politicasdsoy de empleo afirmamos que
coexisten logicas heredadas del periodo de vatmémafinanciera que recogen los
lineamientos de los organismos internacionalesrédito y continlan priorizando las
politicas activas que suponen un esfuerzo y deaw@tr por parte del destinatario de

insertarse en el mercado de trabajo. Al tiempo guisten notables esfuerzos,

“IDentro de esta categoria se incluyen los PrograRB€, PROMOVER, Recuperacién Productiva,
Empleo Comunitario, Sostenimiento del Empleo, Hecimiento del Empleo (Madres de Plaza de
Mayo), Talleres Protegidos y Convenios SectoriaM3EySS (2015) boletin Estadisticas laborales.
Acceso 01 Febrero 2016.
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expresados en materia de inversion, de disefio knmemtacion de otro conjunto de
politicas econdémicas, sociales y laborales quenaman que los efectos de los modelos
de crecimiento no pueden sostenerse sobre el epgioidento de los trabajadores o de
procesos de vulneracion de derechos.

El modelo de transicién, desde los discursos dfisjase argumenta sobre
conceptos de inclusion social, ampliacién de dereghel reconocimiento del empleo
como el eje de inclusion social. La manera en c@stos elementos discursivos se
concretizan a través de las prestaciones brindaédsante las intervenciones sociales
del Estado requiere de un analisis que recupecen®lejidad que expresa abordar el
tema del empleo en las actuales condiciones deniaegadn de la produccion y

distribucion en el capitalismo actual.

II. 5 Notas sobre las intervenciones sociales destado sobre el desempleo en los
periodos de analisis

Para finalizar con el presente capitulo, result&geacedor para el andlisis incluir
una breve referencia grafica que exprese la evinlude los programas de empleo y su

cobertura para nuestros dos periodos de estudio.

Grafico N°4: Programas que componen las principales Intervenci@s Sociales del
Estado en relacion al desempleo. Periodo 1993- obte 2015 (expresado en
millones)
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14236 hace la aclaracion que el empalme se realizatia el afio 2012 incorporando de la base de

114

—
| —



En primera medida queremos resaltar, tal como pabdervarse, el crecimiento en
cuanto a la cobertura que implica el Plan JefefasdJde Hogar Desocupados a partir de
la crisis del afio 2001-2002 modificando claramdatemodalidad de intervencion
estatal en relacion al desempleo, con un nivel dsiffoacion de la cobertura que se
instal6 a partir de mencionado programa.

En segundo lugar, hay que sefialar la baja cobequearepresenta el Seguro por
Desempleo en relacion al resto de las politicasenipleo desarrolladas por los
gobiernos en estos dos RSA que son materia derouwssdlisis. Evidentemente este
tipo de politica pasiva de asistencia y protec@brrabajador desocupado no logra
instalarse en nuestro pais como un mecanismo legtEtaumpla con los objetivos que
Se propone en sus enunciados.

En tercer lugar, analizar que para el periodo awexdibilidad, a pesar de la cantidad
de programas de empleo y sociales desarrolladosvel de cobertura no alcanz6 a
cubrir a grandes sectores de la poblacion, evidadoi en 1997 una leve subida -que se
ubica por encima del Seguro de Desempleo- y qudebe fundamentalmente a la
ampliacion del Programa Trabajar en su versionlll. y

Con respecto al siguiente subperiodo dentro derégimen de transicion, habiamos
identificado un cambio en algunas variables econasy también en las estrategias
estatales para regular los procesos de generaei@mgleo y evitar el desempleo a
partir del afio 2008. Dentro de este contexto, edyme un significativo descenso en la
cobertura del PJyJHD y un crecimiento de la cobartie los nuevos programas de
empleo, definidos desde el MTEYSS, como politicdiv@s que se asientan fuertemente
en los pilares de la formacién profesional e ingertaboral. Este movimiento permite

concretizar el objetivo principal que siguieron l&prientaciones del MTEYSS en

datos del MTEyYSS desde el afio 2012 en adelantsteBxpor ejemplo categorias diferentes para los tip
de programas como es el caso de las Cooperativassigson incorporadas por la OIT y no por el
MTEySS en sus publicaciones. Asimismo este Ultimimaa la categoria “becas e incentivos” que no
habian aparecido anteriormente en las bases yeRienhsultadas. Si se hace una comparacion eastre |
datos consignados por cada organismo se identifiedgunas diferencias significativas en cuanto la
cobertura de algunos programas, fundamentalmertiee sel Seguro de Desempleo. Excede a las
posibilidades de este trabajo profundizar sobraliesencias expresadas por ambos organismos en los
valores expresados para los programas que no leafdrandlisis en el presente trabajo. El objetigb
presente grafico es mostrar le movimiento geneealag distintas intervenciones sociales del estado
dirigidas a atender el desempleo a lo largo de ébgheriodo de andlisis y el alcance general dertoia,

mas alla de las especificidades de cada uno dpré@gamas que no estan bajo analisis. En términos
generales si hay coincidencia en cuanto a los mewbws ascendentes y descendentes de los diferentes
programas y del conjunto de los mismos. Para & da$ SCyE las diferencias entre los valores de
cobertura expresados por cada organismo no edicigiva. Para profundizar ver OIT (2012); MTEYSS
(2011, 2015).
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cuanto al proceso de activacion de politicas amtescionado y se acomparfa de un
movimiento inverso en la cobertura del SCyE.

Desde el afio 2006 se habia creado el SCyE conetivobde constituirse como el
principal programa de gestion de los desocupadowjuee sus resultados y nivel de
adhesion no fue inicialmente el esperado. Estergnag alcanza importantes niveles de
cobertura recién a partir del aflo 2008 que seainiti proceso de finalizacion del
PJyJHD tal como mencionamos. Recién en 2010 el SIogEa, en términos de
cobertura, constituirse en el programa de empleo roayor cobertura dentro del
conjunto de programas del MTEyYSS.

Haciendo extensivo el analisis hasta completaredab@do que nos ocupa; podemos
analizar que la cobertura total del conjunto degramas de empleo del MTEySS,
incluyendo politicas activas y al Seguro de Desempomo politica pasiva, el total de
poblacion cubierta en el periodo 1993-2011 se uhliealedor de 849.527 beneficiarios.
Este niUmero se ubica muy por debajo de los picambertura maxima alcanzada por
el PJyJHD que ascendié superando el 2.000.000 miefibiarios entre 2002-2003, en
momentos donde el mercado de trabajo no tenia icaplhde absorcion de la mano de
obra disponible y la necesidad de contencion deol#lictividad demandaba de la
intervencion estatal.

Es relevante aclarar que en este grafico no sealotinan los beneficiarios del
Programa Argentina Trabaja del MDS, ya que no sédfimido como un programa de
empleo estrictamente y, por ello no pertenecedaldéia del MTEYSS. Si incorporamos
una referencia a la cobertura de programa podestablecer algunos andlisis.

El programa Argentina Trabaja muestra un movimiamtablemente creciente en
cuanto inclusion de beneficiarios que inicia comasede 70.000 beneficiarios en 2009,
hasta llegar a 308.002 en agosto 2015 (MDS, 2015).

Por ejemplo para el afio 2012, este programa albanaa200.000 receptores/as
ubicandose apenas por debajo de la cobertura dgE §Cdel Jévenes que para el
periodo cubrian 226, 752 y 286.455 respectivaméddtos MDS y MTEYSS). Si
comparamos el afio 2015, el Programa Ingreso Sommllrabajo asciende a 308.002,
mientras que el SCyE tenia 150.911 beneficiariodpeenes 196.914 y el conjunto de
los otros programas de empleo del MTEYSS sumaba&32B3MTEYSS, 2015). La
cobertura del MDS representa un 50% de la que zdcahconjunto de programas del

MTEYSS para el mismo afo.

116

—
| —



El objetivo central para las politicas de gesti@h desempleo presenta una fuerte
apuesta a la reinsercién en el mercado de trabmjmejora en las condiciones de
empleabilidad y la promocion de experiencias de auntpleo, aun en tiempos donde el
crecimiento econémico y el mercado de trabajo sosti indicadores favorables.

La cuestién del desempleo, fundamentalmente ewrssctle pobreza estructural y
de desempleo de larga duracion, son expresionas deercado de trabajo que no esta
en condiciones de absorber a toda la poblaciondad econémicamente activa. El
reconocimiento de estas causas estructurales sieingiéeo determinadas por los modos
en que se organiza la produccion en la actualiiewh al Estado a posicionarse de
manera clara, reconociendo su responsabilidad &tefeion y gestion de esta fuerza de
trabajo desempleada.

Las estrategias y orientaciones centrales que ¢yataidb cada uno de los ministerios
durante el periodo de transicion, presenta ciavrsidad en los modos en que definen
el tipo de trabajo al que se pretende accedewvéagrde las intervenciones sociales que
desarrollan. Un mercado de trabajo basado en laoetia social y autoempleo para los
pobres y un trabajo asalariado -aunque muchas ve@Ezmrio- para la poblacion
empleable que seré recalificada y acompafiadalaistpueda de insercién laboral.

El SCyE, lanzado como el principal programa dedé&das politicas activas dirigidas
a los desempleados del periodo se ubica en este td® acciones estatales dando
cuenta de las contradicciones que la logica essaistiene en materia de gestion del

desempleo.
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Capitulo Ill: Continuidades y rupturas en dos progmas de gestion de los
desempleados en Argentina.

Este capitulo presenta los elementos claves queitparcaracterizar cada uno de los
programas seleccionados e introducirnos en elsamatiomparativo en la busqueda de
continuidades y rupturas.

Iniciaremos el capitulo con la descripcion gené@lcada uno de los programas,
recuperando aquellos elementos conceptuales eritistédel periodo en el que se
desarrollan para identificar aquellos puntos quaregen como significativos para el
analisis comparativo posterior. Se exponen pada @aso, el marco normativo de
surgimiento, los argumentos que se esgrimen desdarbita estatal en cuanto la
necesidad y objetivos de los mismos, la definicsdbre el tipo de problematica a
abordar y la caracterizacion de los destinatarias gontraprestaciones previstas.

En el segundo momento se exponen a modo compalasivedementos centrales que
presenta cada uno de los programas a partir deif@nsiones de analisis definidas,
intentando establecer un didlogo de encuentrosisicrees en los modos en que cada
uno define la cuestion del desempleo, los argursesnotorno a las caracteristicas que
debe asumir la intervencién estatal en relacidhalmuestion y el lugar y definicion de

la poblacion destinataria del programa.

[1l.1 Caracterizacion de los programas de analisis

[ll.1.a. Programa Trabajar (1995-1999)

Tal como se ha sefialado precedentemente, numegngoses coinciden en
caracterizar la década de 1990 como un momentdricsten que los gobiernos
ensayaron multiplicidad de estrategias de asistescilesempleo que fueron definidos
en términos de programas de empleo tanto por g@@mos internacionales de crédito
como por las dependencias estatales en las gneciian.

Segun Borzese et al. (2006) para mediados de &ddétel 1990, en el marco de las
reformas de segunda generacion, el BM realiza ania gde sugerencias orientadas a
que los Estados desarrollen medidas tendientekaa glgunos de los efectos derivados
de las reformas de primera generacion, discusi@énfggera abordada en los capitulos
anteriores. La participacion de los organismogtiteionales de crédito en este periodo
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fue preponderante en tanto dichos organismos s@negi disefian los paquetes de
programas Yy politicas condicionando el otorgamietgacréditos a la implementacion
de los mismos. En este contexto, el desplieguerdgrgmas de caracter residual y
focalizado se convierte en la manera prioritariandervencion estatal sobre la cuestion
social aunando un conjunto de programas y proyeitosro de lo que se denominé
programas de combate a la pobreza.

En el afio 1996 se implementa el Programa Trabgjartiavés de resoluciéon N°
576/95 del Ministerio de Trabajo y Seguridad Sdéial reglamentado por la Secretaria
de Empleo y Formacién Profesional mediante resohss N° 3/96, 17/96 y 46/96. Este
programa tuvo continuidad con el desarrollo dosvaseetapas conocidas como
Trabajar Il (Res MTySS N°240/97) y Trabajar Il (RdTySS N°327/98), manteniendo
las tres versiones sus principales caracterisficagentaciones.

El programa Trabajar se plante6 los siguientestiobge que apenas se modificaron
en sus tres versiones: “Estimular la ocupacion roefatar oportunidades de trabajo”
(Trabajar 1); “brindar ocupacion transitoria” (Tegar 11 y 1) y “mejorar la
posibilidades de empleabilidad” (Trabajar | y Wdemas para las tres versiones se
incorporaba el objetivo de “contribuir al mejorantie de la infraestructura publica y
social”. El plazo de permanencia dentro del programa deigj@t no debia ser inferior
a los tres meses ni superior a los seis, aunque @apos se fueron ampliando y los
destinatarios pudieron permanecer por periodos larges pasando en ocasiones del
Trabajar I, al Trabajar Il si cumplian los requisitle acceso.

Definimos que el Trabajar puede caracterizarse ctamprimer experiencia de
workfare en la Argentina en tanto contempla unasferencia monetaria dirigida a

personas en situacion de desempleo pero estalleciera contraprestacion definida

143N 1958, la Ley de Ministerios N° 14.439 cambidlémominacion del departamento de Estado por la
de Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, deteamdo su nueva competencia y estructura interna.
Con diferentes variantes esa estructura se mariasta 1966, aflo en que se introdujeron reformas
sustanciales en el campo laboral, que se maniéestatravés de la creacion del Ministerio de Ecdaom

y Trabajo integrado por diversas Secretarias dadBstina de las cuales fue, precisamente, la dajora

En 1971, Social a través de la Ley N° 19.064, sedema nuevamente la estructura ministerial yrea c

el denominado Ministerio de Trabajo y Seguridadi&fo Dentro de la estructura del Ministerio de
Trabajo -antes de la reformas de la Ley de 24.013991- existia una Direccion Nacional de Empleo,
posteriormente y por los objetivos de la normarsarclas Subsecretarias de Empleo y la de Formacion
que en el '95 constituyeron la Secretaria de EmplEormacién Profesional. En 1996, ésta reparticié
pas6 a denominarse Secretaria de Empleo y Capénitd@boral. Luego se sucedieron otras
modificaciones tales como la creacion de la Sedeetde Empleo, la Sub Secretaria de Formacion
Profesional y a la Direccion de Orientacion y Facida Profesional. Asi también el Ministerio modific

su denominacion hasta el actual Ministerio de TimlEampleo y Seguridad Social. El 10 de diciembze d
1999, y a partir de la sancién de la Ley N° 25.@88da establecida su nueva competencia y se yastitu
el antiguo nombre por el de Ministerio de Trab&mpleo y Formacion de Recursos Humanos que estara
vigente hasta el afio 2002.
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comoobras de utilidad o interés socitf: Algunos autores sefialan que el Trabajar |
seria el sucesor del Programa Intensivo de Tralftljp) creado en el afio 1993, con
caracteristicas similares al Trabajar; siendo €U primer esbozo o prueba piloto en
relacién a este tipo de estratetfia(BM, 1997; Grondona, 2012; Neffa, 2011; Ronconi,
2002).

En su origen el financiamiento del Trabajar | estalcargo del Fondo Nacional de
Empleo; sin embargo en el afio 1997 se introducdebiate desde el gobierno sobre la
necesidad de aumentar la inversion en obra publiaarez que el BM ofrece créditos al
fomento de la ocupacion (Grassi, 2003). De alldrsglia el programa con un préstamo
de este organismo internacional para la realizaciénobras de infraestructura y
saneamiento. De este modo el BM se convierte dimaneiador del Trabajar 11 y I,
otorgando un préstamos por S 200 millones paréaell97. Segun Garcia Puente “los
actores que definieron el crédito internacionardneel Ministerio de Economia y el
BM lo que implicé la continuidad del Trabajar y mass recursos” (2007, p.7).

En cuanto a las prestaciones previstas, se estatxd@to principal prestacion un tipo
de transferencia monetaria directa a los destinatadefinida en calidad dayuda
economica no remunerativ@e incluye también la entrega de herramientasngherial
para la etapa del Trabajar Il y el financiamiertte las obras publicas que se
desarrollaban en el marco del programa con fondosepientes de fuentes de
gobiernos provinciales, organizaciones de la sad&ivil, sector privado y parte de los
préstamos de organismos internacionales. Se ineorpentro del conjunto de
prestaciones una cobertura responsabilidad civé quedaba a cargo del Fondo
Nacional de Empleo y la cobertura de salud eraoresbilidad del organismo
responsable de los proyectos.

El monto asignado a las transferencias directagdosntre $175 y $225 segun la
cantidad de horas asignadas y segun cual de lasgdamas se aborde Este monto
representaba un 87,5 % del SMVfly un 64,74% si se toma de referencia el Salario

“De aqui en adelante las cursivas refieren a noinines textuales expresadas en los documentos y
fuentes oficiales analizadas, salvo indicacion ei§ipa.

145 Segin Grondona (2012) la implementacién de epte de estrategias podrian clasificarse en tres
etapas: un momento de proto-workfare (1993-199%) ejue se ensaya esta modalidad con el Programa
PIT; un momento devorkfare focalizante (1996-2001) en el que se desarrollRregrama Trabajar
reuniendo todos los requisitos que definen un pogr de Workfare y por ultimo una etapa de
masificacién delvorkfare (2002-2003) que se corresponde con la implemeéntatél PJyJHD y su cuasi
universalizacion en el afio 2002.

19%Es necesario aqui establecer algunos ejes dermefmgue nos permitan estimar cuanto representa el
monto que otorgaba el programa a los destinatakds.encontrarnos dentro del régimen de
convertibilidad, el monto de $ 175 se correspondé&s8 175. El SMVM de ese momento se fij6 en $ 200
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Minimo Real (SMR)*’ para el afio 1996. En una linea similar de analisigun la
evaluacion de impacto realizada por el BM este moepresentaba el 50% del salario
neto que recibirian estas familias si se insertamarel mercado de trabajo (Jalan y
Ravaillan, 1999}

Si tomamos como referencia la estimacion el vadoladCanasta Basica Total (CBT),
gue es el parametro utilizado para establecenéalfle pobreza se puede estimar que el
programa Trabajar transferia aproximadamente &l %il,del valor de la CBT en 1996
y un 35,33% para 1998, tomando de referencia @rwvainimo de transferencia del
programa ($175)%°

Baker en su trabajo sobre la evaluacion del Tralpajblicado por el BM, sefiala que
“el programa ofrece salarios relativamente bajosa patraer ("auto- selecciona”)
solamente a los desempleados pobres como destsat000, p.95)>°. Reforzando
esta misma linea, el trabajo de Legovini y Rega$alta que el Trabajar se encuentra
dentro de lo que el BID denomina programas de esngédeemergencia que tiene por
caracteristica ser autofocalizados. “El objetivo lds programas de empleo de
emergencia es transferir recursos a los trabajadtesempleados y (normalmente) no
calificados y a la vez limitar los incentivos pasas para no trabajar” (2000, p.98).

Estas conclusiones refuerzan nuestra posiciérantgar que el programa Trabajar se
constituye en un programa de workfare con un erfadpl asistencia transitoria que
impone el valor del trabajo y esfuerzo como coiddicpara recibir la prestacion,
evitando también los riesgos de desincentivo dlajma Esta es la condicion que el
destinatario debe aceptar para recibir la prestatasta tanto su situacion de pobreza o
desempleo se reviertan.

De esta perspectiva, deriva la definicion de lostidatarios el programa que son
definidos, en los diversos documentos oficialesn@aesempleados o trabajadores

desocupados en condiciones de pobreza o vulnetadilcon bajas calificaciones

para el periodo 1993 y junio de 200. El MTEySS kefias importante destacar que el nuevo valor del
SMVM medido en términos reales es significativaraantiyor a los salarios minimos fijados durante la
década del 90. El SMR se ubic6 en $ 270,3 para; 996 268,9 para 1997; en $ 266,4 para 1998 y en $
269,6 para el afio 1999. Los afios 2000 y 2001 nmostra leve ascenso que los ubico en 2000 $ 272,1y
$ 1 275,0 respectivamente para mostrar una caidhago 2002, llegando a $ 221,4 (MTEySS, 2004).
14%E| salario medido en términos reales relacionasagrio nominal en pesos con el indice de Predios a
Consumidor (IPC) y expresa la capacidad de compidiaho salario” (MTEyYSS, 2004, p.3).

18 os autores definen que “Para evaluar el impactarderograma de este tipo, es necesario medir la
ganancia de ingreso condicional sobre los ingresoausencia del programa” (Jalan y Ravaillan, 1999,
p.1). Paréntesis y comillas del original. Tradungidopia.

199 La CBT se ubicaba en el afio 1995 en un valor @488 y para el afio 1998 en un valor de $ 495, 30
(Kostzer, Perrot y Villafafie, 2005).

% aréntesis y comillas del original. Traduccién jaop
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laborales. Carcar (2006) afirma que los términosabdjador desocupado” o
“desocupado” aparecen explicitamente en todos logramas activos, que la autora
define dentro de la categoria de creacion direetandpleo dentro de la cual se inscribe
el programa Trabajar* Para los programas Trabajar Il y Ill se agregarbtén algunos
criterios como la edad donde se establece queslisfibiarios deben ser mayores de 16
afos inicialmente y luego se eleva a 18 anos;mecdsa que deben tener bajo nivel de
calificacion (Trabajar 1) y se hace referenciaaaplosicion que ocupa en el grupo
familiar con preferencia a los jefe/as de hogaramga de familia.

Un término o concepcion que comienza a introdaais la letra de los programas
paulatinamente es el de focalizar ppblacion mas vulnerable 6 desocupados
pertenecientes &ectores vulnerablesnstalando el criterio de focalizacion y de
comprobacion de recursos como parte de los mecagigmequisitos de acceso. Estos
lineamientos son los que orientan las modificagoee el disefio del Trabajar Ill, a
partir de la evaluacion realizada por el BM, afuartos criterios de focalizacion que se
preveian en la letra de los programas.

En este sentido, cobra centralidad el analisisestasr evaluaciones que los distintos
organismos realizan en torno a la implementacidnpdegrama y las reorientaciones
que se introducen dentro de las versiones deljamabay Il en miras a precisar los
criterios de focalizacion en buscas de criteriosefigiencia y eficacia en el uso del
gasto y cumplimiento de los objetivos previstoggi®elas fuentes consultadas, en el
disefio de la primera version del Trabajar no seigmen explicitamente criterios para la
evaluacion de resultados, aunque si se desarmllavaluaciones diagndsticas que
estuvieron a cargo de SIEMPR®.

En el marco de la firma del convenio que incluiaifinanciacion y participacion del
BM dentro del programa, éste solicita la realizaaié evaluaciones de resultados para

la introduccién de las adecuaciones y reajustessagi@as=> Garcia Puente sefiala que

*IComillas de la autora. Veer Carcar (2006); Op Cap V.
152 E| Sistema de Informacion, Monitoreo y evaluacide Programas Sociales (SIEMPRO) “es un
Programa dedicado a disefiar e implementar sistetiessinados a producir informacién que permita
diagnosticar la situacién socioecondmica de lagmbh y efectuar andlisis (tiles para la formuladi@
politicas; captar informacién sobre los prograntsates en marcha; monitorear el grado de avanet en
cumplimiento de las metas propuestas en dichoggms y evaluar el grado de correspondencia entre e
impacto previsto y el efectivamente alcanzado wésale la ejecucion de los mismos. Dichos sistemas
son aplicados en los niveles nacional, provinaiainicipal y local.” (SIEMPRO, 2016).Disponible en
http://www.siempro.gov.ar. Acceso Abril 2016.
15 . . . .

| Programa fue evaluado en diversas oportuniddgfesina primera etapa una evaluacioén a cargo de
SIEMPRO en 1997 el Trabajar | y 1998 Trabajar tibas con una caracter diagndstico. Luego, a pedido
del BM solicita la realizacion de evaluacion depamto al constituirse como co-financiador del
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“cuando éste decidi6 financiar la segunda versiéh Tabajar le encomendd al
SIEMPRO la realizacion de una evaluacion, sin egtarambién el crédito para el
financiamiento del Trabajar Il se aprob6 antes de lgs resultados de la evaluacion
estuvieran finalizados. Siendo la evaluacion unigp del BM meramente formal que
no influyd ni en la decisién ni en la formulacioel drabajar II” (2007, p. 7).

Los resultados de la evaluacion realizada por SIR®R por los consultores de los
organismos de crédito si serian considerados paradecuaciones e implementacion
del Trabajar Ill. “El ajuste del disefio se oriemd dos perspectivas: por una parte,
asegurar la focalizacion hacia los hogares masegobpor otra fortalecer la pertinencia
y calidad de los proyectos financiados, garantiaagldmpacto sobre la poblacién mas
vulnerable” (Lanari, 2003, p. 24).

Garcia Puente (2007) reconstruye que una de ladficaotbnes paulatinas que se
observa en el transcurso de las tres versionesfiseera la definicion de criterios de
focalizacion especificando, cada vez con mayoriceghn, a qué tipo de desocupados
se dirigia el programa, elemento que se articutaetanalisis de la incorporacion de
nuevos requisitos para el acceso al programa meads recientemente. De este modo
para el Trabajar | el 50% de los beneficiarios detdr Unico sostén familiar; en el
Trabajar Il se agrega los criterios de baja calfién laboral y se especifica la edad y en
el Trabajar Ill se introducen las diferenciaciomeedre sectores urbanos y rurales, se
mantiene el criterio de baja calificacion y se ggrejue estos sectores presenten
dificultades para insertarse en el mercado dejoaka la Ultima versién se incorporo
como criterio de distribucién de la cobertura gedaso en el calculo de la cantidad de
poblacion objetivo en el total del pais y por pmmias para la asignacion de fondos
desde la coordinacién central. La autora sostiemela existencia de los resultados de

evaluacion, permite al BM utilizarlos como argunosnpara el sostenimiento de este

programa. Los consultores del BM realizaron unduaxadn de impacto del Trabajar I, compuesta por
diversos estudios (Jalan y Ravallion, 1999, Rawall999 y Estevanez y Feliu, 1998), Respecto a la
evaluacion del Trabajar I, ésta fue disefiadaajizada por el BM con la participacion de dos miessb
del MTySS. En ella se analizo la focalizacion es fmgares pobres y el impacto en los beneficiarios
respecto al ingreso que percibian una vez que aejabprograma (Ravallion, Galasso, Lazo y Philip,
2001). En los informes realizados se rescata uradioppositivo en los ingresos de los participantes,
entendiendo que el ingreso que perciben por paati@s superior al que hubiesen obtenido de nalbabe
hecho. (Jalan y Ravallion, 1999 y Ravallion, Galadsazo y Phillip 2001). A la vez ambos estudios
resaltan que entre el 75 y 80% poblacién beneiicise ubica en el percentil inferior; demostrando u
buen nivel de focalizacién general del programae Bsalisis sobre la efectividad del programa setee

a la discusion que damos en el presente apartdmte sbcriterio de focalizacién y de auto-focalidac
que supone que el programa se dirija fuertemetds sectores de mayor vulnerabilidad, conservando s
caracter residual, de escasa reposicion de ingrekmaentos que refuerzan el caracter moralizadbr d
programa poniendo énfasis en la obligatoriedadodéraprestacion laboral. La Res. S.E.yC.L. N° 202/9
incorpora una serie de indicadores para el momtgrevaluacion del programa.
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tipo de intervenciones del Estado y modo de legitidn del financiamiento otorgado
al gobierno nacional.

En este sentido podriamos sostener que la intabreestatal pone el foco mas en
las dimensiones de vulnerabilidad o pobreza quia ete desempleo; es decir que la
atencion o prestacion dirigida a la situacion dénemabilidad y la situacion de
desempleo per sé no se constituye en un foco des@mtcion estatal sino que debe ser
acompafada de otras condiciones que definan aigge somo pobre o vulnerable.

Como refirieramos en el capitulo Il las prestacsonenculadas al empleo y su
proteccion se organizaron histéricamente alredddda nocion de derechos; mientras
gue la asistencia se vincul6 especialmente comiaodtracion de necesidad. Decimos
entonces que el acceso y permanencia dentro dgilgona Trabajar no sienta bases para
el reconocimiento de derechos, ni al trabajo ra adistencia, sino que se define como
un paliativo a una situacion transitoria que final& cuando el individuo destinatario
logre superar su situacién. En términos conce@uadéstimos al incipiente proceso de
asistencializacion del desempleo y reafirmamos"gueorkfarese constituyd como un
proceso de retraccion en los derechos socialesiratipu por varias generaciones
(desentitlemeft, a la vez que como critica a los regimenes daeebtar y como
alternativa para sustituirlos”(Grondona, 2012, p)}42*

Incorporando la dimension de la inversion en téamipresupuestarios, el programa
Trabajar, en sus tres versiones, es el de maycergsura tanto por los montos
financiados como por el nivel de cobertura queralégpara el periodo. Considerando
los montos ejecutados en politicas activas de emfdeinversion para los programas
Trabajar represento el 74% del monto ejecutadas glaaiiio 1997, el 77% en 1998 y el
67% en el afio 1999. (Neffa y Brown, 2011aj.

El monto de financiamiento total ascendié a USS7Iilones incluyendo tanto el
presupuesto de gobierno nacional, los aportes qeiaés, los préstamos de organismos
multilaterales y el sector privado incluyendo lansferencia monetaria y los gastos
derivados de la financiacion de los proyectos dea@structura u obras de interés
publico (Neffa y Brown, 20114 Segun Lanari (2003) el monto correspondiente al

pago de las trasferencias monetarias ascendio dlPB#&illones para el trabajar I; U$

**Cursivas y paréntesis de la autora.

1%pesde 1995 y hasta el 2002, segun los datos dislesnse utilizaron mas de $2.500 millones, para
satisfacer en parte las necesidades de ingresotegracion social que al menos brindé a 1.700.000
personas la posibilidad de acceder a un puest@bajo transitorio” (Lanari, 2003, p.16).

1*%para ver el detalle, consultar Neffa y Brown Coat# financiamiento del Programa (2011, p.118).
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268 millones para el trabajar Il y U$S 303 millonesa el Trabajar Ill. Si tomamos

como referencia los datos que presentan Crucdq2Q@B) la ejecucion presupuestaria
del programa Trabajar represent6 un 0,14 % deloG&dblico Social consolidado para
el afio 1996; un 0,36% para el afio 1997; un 0, 38afa el 1998 descendiendo a un
0,29% para el 1999>’

Varios autores sefialan que la ejecucion presupisgestasiempre alcanzé el 106%
de lo previsto, lo cual se consider6 como un eleémdasfavorableien el caso de las
gerencias esta sub-ejecucion podia observarse goanmeficacia en su gestiéon y en el
caso de la unidad central del programa, que errgspda por el Banco Mundial como
organismo co-financiador, la sub-ejecucién podfme®entar la restriccion del crédito”
(Neffa y Brown, 2011a, p. 123). Asimismo Crucesatt(2008) también sefalan que
existio sub-ejecucion hacia el final del Trabajdlr por razones que se enfocan
fundamentalmente en la poca finalizacion de lagoffinanciadas y el mayor control
para la asignacion de los fondos.

La coordinacién general del programa se realiz@alda Direccion Nacional de
Politicas de Empleo y Capacitacion (DNPEyC) depantdi del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social; a su vez se crea una unidadtejaccentral que tendra a cargo las
tareas de gerenciamiento, manejo financiero, asiste técnica, monitoreo y
administracion. En los espacios locales son lasr@as de Empleo y Capacitacion
Laboral (Gecal), dependientes de la DNPEYC, laargadas de la gestion del programa
a nivel territorial que son responsables de lauacbn y seguimiento de los proyectos,
pudiendo participar de estas funciones sindicabmganizaciones sociales u otras
dependencias estatales.

A la vez que realizar funciones de seguimiento wtrod, segun consta en las
resoluciones de creacion también los organismokcp8b provinciales o municipales u

ONG debian proveer los materiales, maquinarias;aimentas y la mano de obra

*"para profundizar ver cuadro en Cruces et al (2008

*%Ronconi (2002) presenta un cuadro sobre la ejesymiésupuestaria refiriendo que para $82 millones
para 1996; $120 millones en 1997; $ 227 millonesd @98; $183 millones en 1999 (sefalando que el
monto era de $ 217 millones) y 260 millones enfiel 2000. Neffa y Brown (2011a) también sefalan la
ejecucién presupuestaria “Durante la vigencia defyrama Trabajar Il y 1ll, desde mayo de 1997 hasta
fines de 1999, se ejecutaron 632 millones de pegol mayor proporcién del monto erogado
corresponde a los meses de 1997, con un promedi@ dellones mensuales. En los afios siguientes, sin
embargo, estos montos descendieron abruptamenta) denera que el promedio mensual del monto
ejecutado en proyectos del programa en los dossdoientes fue de 17 y 13 millones respectivaniente
(p.133) .
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calificada necesaria para la concrecidn de las solo@ interés publico que se
desarrollaban a modo de contraprestacion por partes destinatarios del programa.

Al mismo tiempo, la operatoria del programa reqaligue los gobiernos locales u
OSC presentaran los proyectos de infraestructumatarés publico que debian ser
seleccionados y aprobados para ser financiadosyta de lo cual los destinatarios
recibirian la prestacion dineraria prevista realitala actividad de contraprestacion. Se
incorpora entonces un nuevo componente que esnigeatencia entre proyectos y
territorios para la adquisicion de los fondos. ®egBaker (2000) luego de
implementado el Trabajar | -definido por la autoceno prueba piloto- se introdujeron
algunas modificaciones en cuanto a la implementad@ programa entre las cudles se
resalta que la asignacion presupuestaria fuerantada fundamentalmente hacia
sectores de mayor pobreza y desempleo. Sin emhbagydocumentos de evaluacion
del programa sefalan las dificultades de las O§6byernos locales de los sectores de
mayor vulnerabilidad para el disefio los proyectoseglizacion de las gestiones
correspondientes para su participacion en la séleggposterior financiamiento.

En relacion a la participacion de la sociedad creituperamos las discusiones sobre
los conceptos sobre el Estado y sus funciones go®$ desarrollado precedentemente
en el capitulo | referidas al periodo de valoridadinanciera y las orientaciones que se
produjeron alrededor de las reformas de segundergedn. La justificacion sobre la
reforma del Estado sentaba sus bases en critisagEatado ineficiente y contaminado
de légicas clientelares argumentos que permiteraubila sociedad civil como un actor
capaz de dotar de transparencia los procesos diérgee las politicas. Grondona
agrega gue “las organizaciones de la sociedad,@wilparticular las religiosas (y sobre
todo Céritas), tuvieron un papel importante en téoside policia moral descentralizada
delworkfare” (2012, p. 443§°>°

En relacion a la cobertura los datos no son coémt&b. Segun las fuentes
consultadas, los analisis sobre el nivel de colserue estos programas alcanzaron
presenta ciertas discrepancias. Segun el MTySSrargma alcanzé a 427.711
desocupados en la version del Trabajar | (199@59endiendo a un total de 1.143.210
destinatarios en la etapa de Trabajar Il (1998¢tg&ando a 753.754 destinatarios en la
etapa del Trabajar 11l (1999). Estas cifras soerdifites a las que recuperan Cruces et

(2008) seinalando que el programa alcanzoé “40 migéfigarios en el programa original

1*%paréntesis y cursivas del original.
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a cerca de 90 mil al cierre de Trabajar ll, aleam@do un maximo de 130 mil en 1997.”
(2008, p.15). Por su parte refiere Lanari que kesodupados incluidos en el programa
fueron 176.000 en la primer etapa del Trabajast¢endiendo a 300.000 en el Trabajar
II'y unos 420.000 para la version 1l del prograf2@03, p.56/57).

En cuanto a la evaluacién sobre los niveles dertumael ozano, C. (2004) coincide
con los numeros absolutos del MTSS para el afio p@®d refiere que el grado de
cobertura es baja y desarticulada ya que represéltal 10% de la poblacion objetivo.
En la misma linea Neffa y Brown refieren que “tomharen cuenta que la poblacion
objetivo total en el pais era de 1.357.995 pers@®gin estimacion del programa, el
nivel de cobertura ha sido, en promedio, de 6,340siendo que la poblacion objetivo
en términos absolutos no se modifico sustancialen@ttlla, p.138).

Por el contrario para Grondona la experiencia degnama Trabajar tiene un
aceptable nivel de cobertura ya que “llegd a cubdsi el mismo nuamero de
beneficiarios de los programas del periodo antesomados Este namero se
incrementaria progresivamente, con un pico de taizede mas de un milléon cien mil
beneficiarios en 1998, momento en el que el sedemesempleo cubria solo a noventa
mil trabajadores” (2012, p. 446).

El analisis sobre la cobertura debe plantearseo®rnérminos de la pretension de
extension o focalizacion del programa y los obgivlel mismo; en este sentido tal
como mencionaramos recientemente las evaluacieadigadas se direccionaron en el
sentido de consolidar uno de los rasgos fundanmeentd las politicas sociales y de
empleo para este periodo que fue el criterio deliracion. En este sentido, Baker
(2000) ha sefialado que dentro de las primeras maciibnes que se realizaron entre el
trabajar | y Il, una fue la referida a profundidas criterios de focalizacion del
programa. Tal como hemos mencionado, en los dodasee evaluacion del mismo se
define que el programa es exitoso en términos dalifmcion ya que el 80% de los
beneficiarios del programa pertenecia al 20% defdaslias méas pobres (Jalan y
Ravallion, 1999). La publicacion del BID, refuereata perspectiva en cuanto a la
orientacion general que deben asumir este tipaagrgmas resaltando “Los programas
de empleo de emergencia adecuadamente disefiadaemelds niveles de filtracion
hacia los no pobres (Legovini y Regalia, 2000, @.1&l disefio de una politica o
programa social se presenta a la vez como unaidastiiécnica que garantice con
fidelidad la figura de un Estado subsidiario y halaacion sobre los niveles de

cobertura se miden en funcién de la precision digrio de focalizacion.
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A partir de la identificacion de estas caractarésticentrales y de los contenidos de
las formulaciones de las tres versiones del programabajar afirmamos la definicion
de ubicar al programa Trabajar como la primer egpera de workfare desarrollada en
Argentina. El programa reune aquellos aspectosdgiiaen tedricamente los modelos
de workfare en cuanto contienen una dimension mamalilada a la comprobacién de
valores en cuanto a la cultura del trabajo y alecieriento del beneficio recibido a la
vez que enfatiza la contraprestacion como caratitaxicentral del programa y define
criterios de focalizaciéon y modos de control dedestinatarios en el cumplimiento de
sus obligaciones. La transferencia monetaria sealeh términos dayuda econémica
por lo que se desdibuja la nocion de salario potraddajo realizado debilitando la
nocion de derechos o proteccion social y la progtagoria de trabajador.

En términos de las propias definiciones del momense sitia a este programa
dentro de los programas de combate a la pobreza poco abordan directamente la
problematica del mercado de trabajo, aunque incielettérminos de Marshall y Cortés
(1993), si indirectamente en las condiciones deorpcion de la fuerza de trabajo. Si
tomamos las palabras del BM “el Trabajar se puadgficar como un programa para
combatir la pobreza sélo si genera beneficios @utlrs, tales como el valor de los
activos sociales y tangibles que produce, sufieemara compensar sus grandes
costos” (BM, 1998 en Legovini y Regalia, 2000, p.9si se define en tanto una
estrategia de contencion de la situacion de pobyea@ministracion del riesgo social
gue impone el trabajo como obligacion moral aungu@ropone un Estado que piense

su intervencion regulando directamente las relas@n el mercado de trabajo.

lll.1.b. EIl Seguro de Capacitacién y Empleo (2Q04-5)

El Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) surgeslemarco de un proceso
general de reorientacion y redefinicibn del cormpude intervenciones sociales del
Estado dirigidas a la atencién del desempleo, quiesarrolla en los inicios del periodo
de transicion. Es uno de los componentes del Pimgrdal de Promocion del Empleo
(Mas y Mejor Trabajo)xreado mediante Resoluciéon N° 256/2003 del Ministele
Trabajo, Empleo, y Seguridad Social (MTEyS$j.

160p partir de 21 de febrero de 2002, con la sancénDkcreto N° 355/02 modificatorio de la Ley de
Ministerios, se produce una modificacioén en la m@auion del ministerio, asandose a llamar Ministeri
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social que perkistéa la actualidad (MTEYSS, 2015).

[128}



Este plan se define como una herramienta destimgatamover la insercién laboral
de trabajadores desocupadan empleos de calidad; sefialando a continuaciéh: “
Ministerio promueve politicas activas que, en ekanadel proceso de recuperacion
econdmica, favorezcan la creacion de empleo genuiadransformacion de programas
asistenciales en politicas de integracion socialprgpductiva de la poblacion
desocupad&*

En el afio 2004, el Secretario de Empleo Enriquddésbstuvo que el gobierno
encararia un proceso de reconversion de los pkooisles heredados de los gobiernos
anteriores a partir de la identificacion de dosetbps: "por un lado disminuir la
vulnerabilidad de las familias, protegiendo a losnores, y por el otro recuperar y
fortalecer la cultura del trabajo, a través dehRfgegral de Promocién de Emplé%”
En este marco, la creacion del SCyE se argumestiedas siguientes expresiones:

Basado en un modelo de desarrollo democratico kisino
desde la articulacion de las politicas macroecoocdsnicon las
laborales y sociales, el Seguro de Capacitaciompl&o surgio en
2006 como politica superadora de propuestas asialistas
desarrolladas durante la crisis del 2001 (MTEyS®32'°3

De este modo, el SCyE se inicia en este marco deroneso general de
reorientacion de las politicas dirigidas a abor@ar desempleo y recibiria los
beneficiarios del PJyJHD que cumplieran determigad@ndiciones para Ssu
incorporacion a este nuevo programa de empleo.

Cabe recordar que el PJyJHbse habia creado en el afio 2002 bajo la érbita del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Macmanteniendo en términos
generales la misma légica del programa TrabajaelEnarco de la Ley de Emergencia
sancionada en aquel afio se detalla en sus consideral reconocimiento del derecho
a la inclusion familiar, y la declaracion de la egemcia econdmica en todo el territorio

nacional”A continuacion proponia: “universalizar urgenteneegitPlan Jefes y Jefas de

18Boletin digital MTEYSS. N° 3, afio 2004. Disponilele www.trabajo.gov.ar. Acceso Septiembre 2015.
Se recuerda que el uso de cursiva corresponde @nacones textuales tal como aparecen en los
documentos y fuentes analizadas.

182 1hidem.

%presentacion del Programa SCyE; disponible en :/hitpw.trabajo.gob.ar/segurocapacitacion/.
Acceso 02 Julio 2015.

184 Sobre este Programa existe una vasta produccadémtca de andlisis sobre el proceso de disefio,
implementacién e impactos del programa. No es ad@ndel presente ahondar sobre caracterizacion y/o
analisis del mismo sino que se retoman algunosegos centrales que se incorporan en la l6gica de
disefio e implementacién del mismo ya que estosfisigm ciertas incorporaciones o giros conceptuales
dentro de los programas de empleo y son recuperadtzsimplementacion de Seguro de Capacitacion y
Empleo, programa de analisis del proyecto de tesis.
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Hogar, con el fin de asegurar un minimo de ingresmmsual a todas las familias
argentinas.” Se identifica como significativo en ddcreto el reconocimiento del
derecho a la inclusion social como un elementoudsseo de cierta ruptura con las
nominaciones que venfan siendo hegemoénicas emetipanterior:®

El programa proponia garantizar umgreso minimoa la poblacién sin hacer
referencia explicita a criterios vinculados a laxdioidbn de pobreza o indigencia,
redefiniendo asi las bases argumentativas sobreedasidad de intervencion estatal
sobre el desempleo o la pobreza. La nocion de rgailieacion que aparece en la letra
misma del decreto de creacién pone de manifiestmeleesidad de modificar la
intervencion estatal para dar respuesta, aunquéengm el caracter paliativo, a una
situacion que atraviesa a grandes sectores dease tfabajadora. Este programa se
desarrolla con la particularidad de haber alcanzedoextensidon masiva en cuanto a su
cobertura y por ello Grondona (2012) lo ubica dedi una etapa que denomina como
workfare masificado. La modificacion de este rasgatral sobre la poblacion objetivo -
que se presenta como contracara de la focalizas®eomprende dentro del contexto
de crisis y conflictividad social en el que es deeal PJYJHD que hemos desarrollado
en los capitulos precedentg8.

En el afio 2004, ya iniciado el periodo de tranmiciél MTEyYSS realiza una
evaluacion del programa PJyJHD en la que se afgoe “superados los peores
momentos de la crisis, surge la necesidad de digefiicas que puedan revertir dicha
situacién de pobreza y marginalidad (...) paraigftb e implementacion de politicas
que faciliten la reinsercién laboral de los desaclgs en general y los beneficiarios en
particular”.*®” Tal como mencionaramos en el capitulo anteriorrelaafio se habia

prorrogado la Ley de Emergencia y se habia ingiraidos ministerios de Desarrollo

18 Decreto PEN N2565 Disponible en www.trabajo.govAaceso noviembre 2015. El programa preveia
una transferencia monetaria a cambio de una coestgeion definida como ejecucién de una jornada de
cuatro horas de trabajo que, en general, se d#abeoen el marco de proyectos comunitarios o
emprendimientos socio-productivos coordinados paamizaciones de la sociedad civil o grupos
autogestionados. En términos de la operatoria dejrama, se consolida la gestion descentralizada
iniciadas con el Trabajar. Las transferencias naoizet se asignan a nivel local y se promueve la
conformacion de Consejos Consultivos integrados @&C con la funcién de fiscalizacion y
participacion en el proceso de selecciéon de lostirdgarios y control del cumplimiento de
contraprestacion.

1% A fines del afio 2002, se estima que el progracenab una cobertura de 2.050.312, cifra que aumenta
en un 2% hacia el afio 2003 (Neffa y Brown, 201pb¥teriormente se inicia un descenso constante en
la cobertura proceso que se relaciona tanto canef@ra en los indicadores de empleo como con la
creaciéon de nuevos programas sociales que propaugientar la intervencion estatal en materia de
desempleo.

’Segunda evaluacion del Programa Jefes de Hogase&uattaria de Programacion Técnica y estudios
Laborales. Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguti@acial. Junio 2004.
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Social y Trabajo a realizar una clasificacién deheneficiarios de PJyJHD, de acuerdo
a sus condiciones de empleabilidad para su tragpksodos nuevos programas creados
dentro de la drbita del Estado nacional (Decretd RE 1506/04).

En el aflo 2006, se inicia efectivamente el trasphsdoeneficiarios del PJyJHD
hacia: el Seguro de Capacitacion en Empleo y ejrBnoa Familias por la Inclusiéon
Social (FIS) dependientes del MTEYSS y MDS respaniente. La clasificacion de los
destinatarios se desarrolla en funcibn de las cambs de empleabilidad o
vulnerabilidad®®

Es decir queaquellos beneficiarios que se definan como vulnesabinujeres jefas
de hogar principalmente- seran transferidos aldaaddel MDS dentro del FIS en el que
reciben un subsidio o ayuda econdmic@or hijo solicitando en caracter de
condicionalidad las certificaciones de salud y kBswmad de los nifios a cargo,
incorporando el término de condicionalidad en lugksl de contraprestacion y
diferenciandose de las logicas que habia instaladexperiencia de workfare del
periodo anterior.

Por otro lado, aquellos beneficiariespleables y con capacidad de reinsercion en el
mercado de trabajpermaneceran bajo la 6rbita del MTEyYSS, dentrcSEBIE que se
instituye mediante decreto PEN N° 366 en el afi®6308e define como “un esquema
integrado de prestaciones por desempleo no cotitibypara apoyar a diferentes
publicos en la busqueda activa de un empleo, &dgrale la actualizacion de sus
competencias laborales y de su insercibn en empuleosalidad”. El objetivo que
propone es “brindar apoyo a los trabajadores ajagloras desocupados en la busqueda
activa de empleo, en la actualizacion de sus canpets laborales y en su insercion en
empleos de calidad®. A lo que se agrega el “fortalecimiento de lawaltdel trabajo y
con una fuerte orientacion a las actividades dedaron y calificacion para mejorar la
posibilidad de empleabilidad”®

El concepto de empleabilidad se presenta como uwndosl componentes mas
sensibles al momento de analizar el programa. Arpds los discursos que reconocen
las dificultades del mercado de trabajo en relaeiodesempleo, pareciera primar una
perspectiva de la empleabilidad que pone la regiidad en el sujeto -falta de

competencias, falta de experiencia, déficit eduoaty no en la dinamica misma del

188 Se reitera que el uso de cursivas correspondertiifmcion de nominaciones textuales expresadas e
los documentos y fuentes consultadas, salvo eggmaidnes particulares.

189 Informacién disponible en www.trabajo.gob.ar. ki acceso febrero 2016.

10 pyblicado en la pagina web del MTEySS en el afi# 20ltimo acceso 15 diciembre 2004.
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mercado de trabajo marcada por los procesos deudacion y la légica del capital.
Asimismo, el concepto de vulnerabilidad adoptada [@auellos destinatarios del FIS,
hereda también las l|6gicas de asistencia a padir cbncepto de necesidad,
merecimiento mas que el reconocimiento de un derada asistencia estatal, a la vez
que reconoce la imposibilidad de insercién en etado de trabajb™

En cuanto a las prestaciones previstas, el SCyéepta una serie de componentes y
prestaciones que se dividen entre las asignaciopastarias y un conjunto de servicios
de acompafamiento y orientacion laboral. Las teapstias monetarias directas a los
destinatarios constan de una asignacion mensustmonerativa de $225 durante los
primeros 18 meses y de $200 durante los Ultimos swses. Agregando que la
prestacion dineraria no remunerativa sera compwdda efectos de la acreditacion del
derecho a las prestaciones del Sistema Integradaldiaciones y Pensiones, sin que se
acrediten aportes ni montos de remuneracionesjaSenfperiodo maximo de 24 meses
de prestacion. Por ultimo, se establece que agubkmeficiarios que obtengan un
empleo en el sector publico o privado podran coatinpercibiendo la transferencia
monetaria por un plazo de hasta 12 y 6 meses teéspeente.

A esta prestacibn monetaria se agrega en caraeteprainio una prestacion
econdémica que se entrega por Unica vez a los demiims que hayan completado
algunas de las acciones previstas en el programgaga $600 por la terminalidad
educativa y $ 900 por la finalizacion del trayed¢oformacion profesional.

La prestacién econdmica representd en sus inidésn$as que el ingreso percibido
por el PJyJHD pero este monto no sufri6 modificaesoa lo largo de todo el programa.
Si consideramos que desde el afio 2004 el SMVMustaaanualmente por ley el monto
percibido a través del programa es evidentemermi@sesen relacion a esta referencia.
Para noviembre del 2006 el SMVM se fij6 en $°80¢ para el afio 2015 el SMVM
ascendio a $ 5588" es decir que la transferencia del SCyYE repregantsdlo el 28, 25
% del SMVM para el 2006, teniendo una abrupta cadael 2015 ya que sélo
representa un 4,024% con respecto al SMVM estainigmr ley:’

71 Se profundizara esta discusion en el momento éésencomparativo de los programas.
?Res CNEPYSMVM N° 02/2006.

'*Res CNEPYySMVM N° 04/2015.

174 os analisis sobre el valor gue asume el salardb &8 este periodo estdn en discusion ya que su
medicién se realiza en base a las principales istitas realizadas por Indec, especificamente @l IP
Ante ello diversos organismos como sindicatos, albmiss, universidades etc. han iniciado procesos d
medicion y construccién de indicadores; uno de itatices mas utilizados es el denominado IPC-
Congreso que es una medicion realizada desde eecfmoliticas de la oposicion que tienen
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Si tomamos como pardmetro la CBT la transfereneléS€CyE representaba un 77 %
del valor de la CBT al inicio del programa en 206&yendo a un 11, 09% para el afio
2015 si se toma de referencia al adulto equivaldeste porcentaje seria aun menor Si
se considera el valor de la CBT para un grupo fantipo.*”

Dentro del conjunto de prestaciones, también se heferencia al acceso a una red
de servicios que contempla diversas acciones deafiamiento y orienracion laboral,
finalizacion de estudios primarios y secundarios,aoyo en emprendimientos
productivos.

La operatoria del Plan Mas y Mejor trabajo, y maitirmente del SCyE se asienta la
creacion de la red de Oficinas de Empleo (OE) nipales que tienen por funcion las
actividades de orientacion y acompafiamiento al npe&ado en su formacion y
basqueda laboral, con fuerte presencia e inversgiatal en materia de gestion del
desempleo. En palabras del Ministerio de TraBjtpara garantizar la orientacion e
intermediacién laboral se creara una red de OfictteaEmpleo que sera la encargada de
desarrollar servicios tales como: orientacion laber desempleados, intermediacion
laboral (vinculacion con el sector productivo),nfiacion y capacitacion socio-laboral,
finalizacion de estudios primarios o nivel medideyivacion a servicios sociales”.

Es asi que el conjunto de prestaciones previstat 8CYE son ejecutadas a través
de las Oficinas de Empleo municipales (OE) con degulaciones y derivaciones
correspondientes a los organismos de formacionegimial de las provincias,
articulacion con el sector privado para la interiaeidn laboral. Asimismo supone la

articulacion con el sistema educativo a los finesgdrantizar el componente de la

representacién en el Congreso de la Nacién. Laisida central es si el salario real efectivamentee

0 no en funcién del proceso inflacionario. Segua puablicacion realizada desde la Central Argerdima
Trabajadores “Recientemente el Indec publicé eicende salario. donde la variacion mensual fue del
0,92 %. De acuerdo a la inflacién oficial (0,9 %¥a&lario subi6é pero si se observa la inflacién guee

el IPC - Congreso (1,48%) el salario real volvi6 a&aer”. Disponible en
http://www.laizquierdadiario.com/spip.php?page=rhota&id_article=13439#sthash.ZIvDwF6Y.dpuf.

No es materia del presente abordar en profundisieddebate, sino que se toma de referencia el gaor
asume este indicador de salario real para comgaarto es el aporte que la transferencia del SCyE
realiza a un grupo familiar en comparacion conalarm.

175 Es conocido el debate sobre la estimacion dekwi#da Canasta basica Total debido a que la misma
se estima en base al indice de Precios al Consumnpigoes uno de los indices mayormente cuestionado

desde diversos espacios politicas y académ@egjiin el Indec el valor de la CBT era de $ 291

para el afio 2006 y en $ 2028 para un adulto eaunit@lIndec, 2015%egun estimaciones
de una estudio realizado por Graciela Bevacquanduiera directora de Precios del Indec, el vadolad
CBT, adulto equivalente, para marzo 2015 seri&2i&78,73, ubicAndose en $ $9.822,26 para una
familia tipo. Por su lado, un informe elaborado pbiICIFRA (noviembre 2015) el valor de la CBT se
ubicaba en $ 6613 para una familia tipo, situdndoée cercano a las estimaciones del INDEC. Mas all
de las diferencias en los valores que adopta etaddr el interés es presentar el bajo valor que
representa el monto que transfiere el SCyE en mé@srde ingresos a las familias.
nttp://www.trabajo.gob.ar/segurocapacitacion/ Acck8 julio 2015.
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terminalidad educativa.

Tal como hemos mencionado inicialmente la poblacidjetivo del SCyE se
centraba en los beneficiarios del PJyJHD que vatiamente optaran por el traspaso al
SCyE, tal como lo estimaba el decreto N° 1504. &mbargo, con el decreto N°
366/2006 se previo que la cobertura del menciosadoro podia ser extendida por su
autoridad de aplicacion a los beneficiarios desonmgramas de empleo y sociales y a
otras personas desocupadas que se encuentren elici@ms de suscribir al
programa’”.

En cuanto a la cobertura, el SCyE ha incorporadefozarios de manera creciente;
a partir del traspaso de beneficiarios otros prmgsainiciado entre 2006 y 200l
siguiente cuadro presenta el movimiento de lassadhes que presenta el SCyE desde
su implementacion junto a la creacion de las Odiside Empleo que se pusieron en
funcionamiento en el mismo periodo para la impleim&non del Seguro, entre otros

programas.

Cuadro N°1: Adhesiones al Seguro de Capacitaciongmpleo y creacion Oficinas
de Empleo. Periodo 2004-2015

2004- 2015
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 (hasta
2007
octubre)
Total
Oficinas 205 262 310 345 433 505 568 612 633
Empleo
Adhesidn 81.494 34.274 53.183  144.777 108.572 33.346  46.5664.776 | 66.171
al SCyE

Fuente: Elaboracion Propia en base MTEyYSS. 2015

Segun Cruces et al. el traspaso de beneficiarib$3HHHD al SCyE ha sido mas
paulatino que hacia el Familias por la Inclusiérci8lo(MDS). Durante los primeros
nueve meses de funcionamiento del programa, eraye mdiciembre de 2006 mas de
20 mil personas optaron por pasarse al SCyE. A&miioie de 2007 el SCyE tenia mas
de 70 mil beneficiarios. Segun los autores “es @t que la limitacién temporal del
beneficio del SCyE a dos afios implique un desimgemmnportante al traspaso frente a
la duracion a priori ilimitada del PJJHD y del Sexjy 2008, p 24).

Por su parte, el analisis que realiza Madoery asetfjia¢ desde su lanzamiento, hasta

diciembre de 2010, un total de 288.906 personasorfiueubiertas por el ScyE:

17 Cabe recordar que como requisito para ser beagtialel JyJHD se establecia el criterio de mayoria
de edad, tener hijos menores a cargo o hijo/aslismapacidad y no tener empleo registrado.
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aproximadamente la mitad de los beneficiarios @adide alguna prestacion provista
en el marco de convenios entre el Ministerio debdj@ y los actores sectoriales,
provinciales o municipales. Las prestaciones qumer la mayor concentracion de
beneficiarios desde el inicio del SCyE hasta laaltad son: la participacion en cursos
de formacion profesional en diversas especialid@ie9%), la finalizacién de estudios
primarios y secundarios (26,4%) y la insercion taben emprendimientos productivos
individuales o asociativos (25,3%) (2011, p.27).

Tal como mencionamos en el capitulo |, durantpesiodo de transicion se inicia un
proceso de reactivacion de la economia real y idneate nuevos puestos de trabajo
generando una disminucion en las tasas de desempldzempleo. Este movimiento de
las condiciones en el mercado de trabajo se traumbién en la disminucion de de
beneficiarios del PJJHD, dado que los beneficissas dados de baja automaticamente
al registrarse contribuciones laborales relaciosana el empleo formal. Segun datos
del MTEySS (2008) entre mayo de 2003 a julio de720@n total de 1.099.792
beneficiarios dejaron de cobrar el PJyJDH de |l@esuaproximadamente el 50% se
insertd en el mercado formal de trabajo y el regtid por el traspaso a otros planes o
dej6é de calificar para acceder a este beneficioalDajue el movimiento de creciente
incorporacion al SCyE, con sus nuevos requisitonoglalidad, se acompafia de un
movimiento opuesto en el PJyJHD cuya vigencia fpeoarogada por Ley N° 4 26.077
hasta el 31 de diciembre de 2006.

En cuanto al financiamiento de las prestacionassyghstos operativos del SCyE se
solventan con fondos asignados en el presupuesionad financiado con recursos del
Tesoro Nacional y del Fondo Nacional de Empledvigisterio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social financia el pago de las prestasialinerarias a las personas cubiertas
por el SCyE y brinda asistencia técnica a las gzgaiones contraparte y financia total
0 parcialmente un conjunto de actividades convenma esas instituciones para la
ejecucion de acciones de promocion del empleo qumahn parte de los esquemas
locales de prestaciones destinadas a las perddetia y Brown, 2011b).

Segun estimaciones del MTEYSS (2015) el total detosotransferidos en concepto
de ayuda econdmicaa personas (en miles de pesos) para es de $31672.4
representando un 11, 16% del total de montos weHdeE para el conjunto de
programas de empleo y capacitacion del MTEYSS.

178 WA i y . . . y
Cuadro “Acciones de la Secretaria de Empleo - Mottansferidos - en miles de pesos corrientes
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Para introducir el andlisis de la contraprestacé@ticitada resulta interesante
incorporar como se detalla el tipo de contrapréstag/a que adquiere algunos
elementos novedosos en relacidn a las experiem@asorkfare anteriores. En el
documento de lanzamiento del SCyE, publicado pdVBEYSS, se menciona: “esta
asignacion es acompafiada por acciones (prestacqueesiebe realizar el participante:
finalizacion de estudios primarios y/o secundamo® entrega de certificacion de
estudios formales; actividades de formacion profed y capacitacion laboral.” A lo
que se agrega “las personas interesadas en eloSdguiCapacitacion y Empleo
suscribirdn un convenio de adhesion personal euelse comprometen a: concurrir
regularmente a la Oficina de Empleo Municipal (Q&ra desarrollar un plan de
busqueda de empleo, participar en actividades wmtacion, formacion y practica
laboral, asi como de otros servicios que le ayaderejorar sus posibilidades de trabajo
y aceptar las ofertas de trabajo que surjan adasuadsu experiencia y calificacion
laboral” (MTEyYSS, 2006)."°

La suscripcion de un convenio entre el beneficigrel Estado a través del cual se
expresan las obligaciones que contrae el beneaficar relacion a su compromiso de
aceptacion y voluntad de reinsercién en el merdaboral aparece como uno de los
elementos mas controvertidos para el analisissitiacas de contraprestacion propias
del workfare, aspecto que sera materia de anélisigs items siguientes.

Recuperando las discusiones abordadas en el caflituttomando los aportes de
Cortés y Marshall para analizar al SCyE dentrocdacepto de intervencion social del
Estado en tanto “contribuye a adaptar el volumealigad de la oferta de la fuerza de
trabajo a los requerimientos de la acumulacion™819. 7). La delimitacion del
problema se hace desde la Optica de la empleabijdalesde las estrategias de
formacion de un sujeto empleable que supone briedacacion en calificaciones y
habilidades requeridas por el mercado de trabapal®amente, esta modificacion
parcial en el tipo de contraprestacion puede learsdién como una adecuacion de las
estrategias a un contexto de generacion de pudstdsabajo que se encontraria en
condiciones de absorber nueva mano de obra, queorsitapone al contexto de

crecimiento sin empleo del periodo anterior.

Indec en base a fuente: MTEYSS - Secretaria de dempDireccion de Informacién Estratégica para el
Empleo. Dentro del Conjunto de Programas se ideatifademas del SCyE , al JyJHD, Programas
Jovenes con Mas Mejor Trabajo, Becas de Capatitaiticentivos e insercién laboral y otros programa
de empleo ( no especificado) (MTEySS, 2015).

http://www.trabajo.gov.ar/segurocapacitacion/ Acca8 julio 2015.
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Pérez (2005) recupera dos enfoques que organizaimtiErvenciones estatales en
relacion al desempleo en este periodo, y que deulart con los lineamientos
propuestos por la OIT: el primero, apunta directame eliminar la asistencia social
como una opcion, lo que refuerza la necesidad @econtraprestacion. El segundo
plantea que la tarea de reintegrar al mercadoal®jtr requiere alguna inversion, ya
gue estas personas deberan competir con otrasogeerpmayores activoBentro de
este segundo objetivo se enmarcan los programaswuenten la empleabilidad de
estos trabajadores y se ubicarian dentro de l|aategghs que ponen el foco en el
desarrollo del capital humano, también impulsadsdde algunos organismos
internacionales. Dentro de esta linea podria uddcéa modalidad de workfare que
asume el SCyE, donde el Estado aparece en s rohdmhcitador y orientador en el
trayecto de estos individuos desocupados que delmEaptarse a los nuevos
requerimientos del mercado de trabajo.

Sin embargo problematizar las caracteristicas @®/ESrequiere necesariamente
situarlo en el contexto mas amplio de intervencsiales del Estado en la materia y
a la vez dentro del conjunto de estrategias detigelinacroeconémica y social
tendientes al crecimiento econémico con emplea;dalo refiriéramos en las primeras
secciones de este trabajo. Aunque puntualment€wt resente ciertas caracteristicas
que sugieren continuidades en el enfoque de lagqmas de workfare del momento de
valorizacion financiera y auge del neoliberalisrpodemos identificar una gama de
medidas estatales tendientes a la proteccion sommalin caracter desmercantilizador y
de proteccion social que se profundizan a partiméie 2008 y que irian en direccién
contraria a los programas desarrollados en el geranterior® Para el caso de la
gestion de desempleo, desde el propio MTEYSS “sefidi y posteriormente se
implemento un conjunto de herramientas e incen{pasa la promocion del empleo y la
insercion laboral de trabajadores desocupados sctdr privado, en el empleo publico
y en el autoempleo (Neffa y Brown, 2011b, p.16).

En tal sentido, afirmamos que el proceso de regsitrey reorientacion de politicas
sociales en politicas activas de empleo no est dib contradicciones. En el MTEYSS
los programas se definen en el marco de un modelsodiedad inclusivo mientras

siguen poniendo el énfasis en el sujeto indiviguah sus capacidades o condiciones de

18 . L . . L .

%ral como mencionamos la creacién de la Asignaciéivéisal por Hijo, la ampliacién del sistema
previsional incluyendo moratorias y la denominaglitacién para Amas de casa”; la regulacién de
contratos de trabajo, paritarias, negociacion telea través de la modificacion de diversas leyerstre
otras.
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empleabilidad. Paralelamente, desde el mismo rmanmwstse desarrollan importantes
intervenciones vinculadas a la restitucion de dered¢aborales y de proteccion social.

Si analizamos el otro gran conjunto de interveresosociales del Estado que
abordan el desempleo, debemos remitirnos a lagaotiel MDS, donde explicitamente
se manifiestan rupturas en términos de la logicdilveral expresando en cierto giro en
la denominacion de los destinatarios de los progsamsociales y una fuerte
incorporacion de una perspectiva de economia soerdro de los programas de gestion
del desempled®!

Aqui la divisién histérica que recupera Danani @0&ntre sectores de politicas
vinculados a las categorias de trabajo o pobregaie@ una nueva significacion. Los
trabajadores asalariados paulatinamente recuperaprdteccion social y derechos
laborales a través de la seguridad social. Los cigsalos, organizaciones de
trabajadores o proyectos de economia social incadps en los programas y politicas
sociales del Ministerio de Desarrollo Social, taémbson reconocidos y nominados
alrededor de la categoria trabajo y protegidos bap serie de mecanismos que los
asemejan a los trabajadores formales (monotritadials subsidios de desempleo; obra
social, etc.). Sin embargo, los destinatarios deyES permanecen por fuera de los
mecanismos de proteccién y siguen bajo l6gicas atra y demostracion del
merecimiento.

Asi los sectores de desempleo duro y de mayoruttdit de insercion laboral son
atendidos desde una diversidad de programas o meuE1de uno u otro sector de
politicas o ministerios con diversas légicas queubican como sujetos portadores de
derechos o como sujetos responsables de su situdeidesocupacion segun el caso.
Estos elementos de tension seran los que aboneofyngicen el analisis sobre las
continuidades y rupturas que representan estagsiosegias de intervencion estatal

sobre el desempleo.

181E| anélisis sobre los rasgos y contenidos de Itigmldesarrollada por el MDS son trabajadas trpar
de las producciones del equipo de Investigaciérelaque participo desde el afio 2012 y se encuentran
desarrolladas en el articulo Becerra y Tomatis 3@os momentos de definiciones en las politicas
orientadas a los desempleados en la posconvedddli; y en varias ponencias y publicaciones
producto del proceso de investigacion que abomldiktusiones sobre las politicas sociales y déeamp
en el periodo 2004-2013.
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[ll.2 Analisis comparativos de los programas en bas a las dimensiones
planteadas

Tal como hemos mencionado, este apartado se progesarrollar de modo
comparativo, las principales dimensiones a trave$ad cuales fueron analizados los
programas de referencia. Se realizo la lecturabgleehunciados de los documentos de
creacion de los programas orientados por ciertagmiiones de analisis en la busqueda
de definiciones en torno a cdmo se ubican dichogrpmas dentro de la l6gica estatal
de intervencion sobre el mercado de trabajo y éfpemente sobre el desempleo.

Se construyeron un conjunto de dimensiones o cdtésgale analisis, que nos
permitieran acercarnos al universo de definicionhasgumentaciones en el abordaje de
la cuestion del desempleo, la definicion de lodidatarios y el rol del Estado en los
procesos de reproduccion de estos sectores délacpin que se encuentran por fuera
del mercado de trabajo. Desde esta intencion, aezaeuna lectura también de las
nociones sobre los derechos y obligaciones questablecen en términos de la
recepcion de dicho programa y como se reconocagelr Idel destinatario dentro de
estas definiciones.

Presentamos a continuacion el andlisis de cada denaestas dimensiones,
recuperando brevemente cémo se ha definido coralepnte cada dimension para,
desde ese prisma, realizar a lectura de cada pnagra

[11.2. a Concepciones sobre trabajo, empleo y pméa social

Bajo esta dimension se buscaron aquellas afirmasignargumentaciones que dan
pistas sobre la conceptualizacion de los térmirevgrales alrededor de los cuéles se
organiza el programa, es decir los conceptos dmjtvay empleo y las explicaciones
sobre los derechos de proteccién que alrededotlae s construyen. Para ello fue
necesario incorporar también referencias en tordasacausas y caracteristicas del
contexto que generan las situaciones de desempee yustifican la implementacion
de uno u otro tipo de intervencion estatal. Seizaran los objetivos de los programas
en tanto enunciados que orientan de manera glebd&brmulacion del programa,
lineamientos que pueden aparecer de manera eamiamplicita en considerandos, el
articulado de una norma o en los documentos dafigide creacion y difusion de los

programas.
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En relacién a la nocién de proteccién social selogapla inclusion o no de
referencias explicitas a los derechos o medidgwateccion de quienes se encuentran
incluidos en el programa; asi como también la bédguen la letra del texto, de
derechos o garantias que se definen para los @testos.

Si nos ubicamos en el contexto del RSA por valordra financiera, para el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social la esti@ale modernizacion del pais puso
de manifiesto antiguas y tradicionalelistorsiones y diversas patologf&s que
impactan directamente sobre el mercado laboral.s Hsaologias abarcaban
principalmentda desocupacién abierta, el desempleo oculto, bespleo abierto y el
subempleo ocultMTSS, 1996).

Salvia et al sefialan que a lo largo de la décadd9®® hubo una serie de
modificaciones en el diagnoéstico oficial sobredassas del desempleo y la precariedad
laboral. “Tales problemas dejaron de ser malesnsttarios” de un proceso
modernizador propio de la globalizacion; para cotinge en el resultado “l6gico” de un
mercado “hiperregulado” afectado por la inelastididle los salarios a la baja, los altos
costos laborales y la presién sindical” (2000, 25)1% Es decir que los inicios de una
argumentacion que puso énfasis en efectos heredbdss periodos anteriores, se
traslada ahora a un diagndstico que ubica la gatela legislacion y las estructuras
productivas sobre proceso de modernizacion delatpgroductivo. Despréndese de
estos diagnosticos los argumentos que reconociesoefectos no deseadake estas
transformaciones como necesarios e inevitables ecoescias de un modelo de
modernizacidén en un primer momento y la necesiddtegibilizacionde las relaciones
laborales en un segundo momento.

Frente a estas condiciones, el propio MTSS sosttante todo, tratamos de
revalorizar el trabajo como una actividad inhereattbombre. Y, precisamente, por ser
un acto propio del ser humano, el trabajo tienesgurerotegido de las distorsiones de
una aplicacion pura y simple de la ley de la ofgrtée la demanda. Es por eso que el
Estado debe normar, regular y buscar el equilibritie los sectores” (1998, p. 2). El
Estado asumiria entonces, en materia de desemyriao] de correccidén y contencion
frente a ciertas distorsiones producto del libracfonamiento de las leyes de la

economia.

182| as cursivas expresan conceptos o expresionestestdel MTySS. De aqui en adelante se consignan
en cursiva expresiones textuales de los documegrfteentes analizadas.
83Comillas del original.
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En relacién a las argumentaciones del programaajagbBritos (2004) sefiala en
este caso el problema (el desempleo/ subemple@astea como un resultado no
esperado de la accion de los mercados y la orgadiz@condmica que es presentada
como autonoma. Si no hay agencia que cause o esawe problema, solo se puede
actuar sobre algunas consecuencias mas visibles/osgs.

Es necesario resaltar en este sentido el papekmrtos grupos de poder econémico
y los organismos internacionales de crédito jugalomomento de la definicion de los
diagndsticos sobre la situacibn econdmica y sodal pais; asi como las
recomendaciones en materia de intervencion sommbaondicion del otorgamiento de
préstamos y créditos. “Cabe agregar los esfuerasplegados por los grupos
econdmicos locales y las agencias financierasnatésnales (FMI, BM y BID) con el
fin de definir prioridades y modos especificos flestar las acciones publicas a los
procesos de globalizacion y de libertad de mercé8alvia et al, 2000, p. 124).

Dentro de este marco general de argumentacionpsygriama Trabajar se crea en un
contexto donde “las actuales condiciones del mertaloral aconsejan continuar con
la ejecucion de programas que brinden un ayudadetoca a desocupados en periodos
de busqueda de empleo, a la vez que permitan mejosaposibilidades de inserciéon
laboral” (Res. N° 576/95). Dentro de los considdmnla misma refiere:

Es responsabilidad del MTSS el disefio y puesta @&rcha
de Programas especiales de empleo para gruposlesogia
regiones vulnerables y que la experiencia adquerdi gestion
de distintos programas de empleo desarrolladosnturg995
aconseja introducir modificaciones que tiendan anopar la
asignacion de recursos Yy la focalizacion de logfiearios con
el objeto de elevar el nivel de impacto social @& Programas
(Res. N°576/95).

Este marco argumentativo expone las principalegiéones en analisis en cuanto a
que lasituacion transitoria de desocupacidebe ser atendida de manera focalizada por
el MTSS y se dispone que la misma sea a través dsidtencia econdmica en caracter
deayudaen periodos de tiempo acotados. La funcion detéanviancion estatal se define
en tanto contencion momentanea y focalizada parzllag que se encuentran
atravesando esta situacioio deseadaque sera resuelta por el propio devenir del
proceso de modernizacién y la l6gica del mercado.

Si incorporamos el analisis de los enunciados G@¢ES con el inicio del periodo de

transicion, los argumentos alrededor de las comwnés del mercado de trabajo y
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particularmente el desempleo, han girado hacia@qgibnes que recuperan el caracter
estructural de dichas condiciones y orientan sgsudsos a promover creacion de
empleo, afadiendo adjetivos cordecente, digno o de calidapara expresar una
nocion de empleo ligado a las redes de protecan@ralsque alrededor de ellos se
organizan. En palabras de la OIT “el empleo fuecadio en el centro de las politicas
publicas, orientando estas Ultimas hacia la proémodel trabajo decente. Ello implico
la resignificacion del papel del Estado definieydarticulando politicas econdmicas,
laborales y sociales” (2012, p. 3). En este sentiidEstado se ubicaria como actor
central en los circuitos de produccion y distrilducy como agente interviniente en la
regulacion de las relaciones laborales y condicdalgetrabajo.

En este contexto de redefinicion del rol de Estadeorientacion de sus principales
politicas, es creado el Plan Mas y Mejor Trabajoe gontiene al SCE, en cuya
presentacion oficial se afirma:

El Ministerio promueve politicas activas que, emakco del
proceso de recuperaciéon econdmica, favorezcanekciém de
empleo genuino y la transformacién de programasteasiiales
en politicas de integracion social y productivalagoblacion
desocupada”. (..) Que dicho escenario obliga altpeon de
medidas coyunturales adicionales que permitan la
profundizacién y ampliacion de las politicas adivgue se
vienen implementando para propiciar la inclusiorodesectores
mas vulnerables en la estructura ocupacitiial.

A partir de estas expresiones, que seran enricagecioh el andlisis de las siguientes
dimensiones, se estarian estableciendo nuevoggilanto en la lectura del contexto
como en la posicion del Estado. A través del MTEg8Smpulsa la reorientacién de
las politicas asistenciales en politicas activasndpleo, entendiéndose que las politicas
implementadas en la década anterior seran catalegawmmo politicas de asistencia y
que ahora se promovera una reclasificacion de ilersaés politicas, diferenciando
politicas de asistencia de la politica laboral ydwleo.

Estas medidas o giros en materia de politica ésesjponderian no sélo a elementos
coyunturales sino también a la construccién de weven modelo politico-social que
sienta las bases enifteclusion activa de los sectores vulnerablgse es el modelo que

se pone en disputa a partir del periodo de trasiel como expusimos en el capitulo I.

¥¥presentacion Plan Mas y Mejor Trabajo. Disponilidp://www.trabajo.gov.ar/masymejor/index.asp.
Acceso 12 enero 2016.
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El proceso de inclusibn se basa en la recuperad@intrabajo asalariado como
organizador de la vida social, definiendo glzertejor politica social es el trabdjd®

Como lo mencionaramos en el apartado anteriorC§ESse crea como receptor de
beneficiarios del PJyJHD que fueran transferidasahdos nuevos programas segun las
caracteristicas de la poblacién destinataria. Bhfbjetivo derecuperar la cultura del
trabajo, el MTEYSS tendra a su cargo al grupo de desocepgqu® reinen condiciones
de empleabilidad, asumiendo la responsabilidaalcdenpafiar, orientar y capacitar la
poblacion empleable que aun, en un contexto degesaunion econdémica y de empleo,
presentan dificultades de insercién en el mercadwatajo.

Haciendo una comparacion incipiente entre los tmeatos de los programas,
podemos resaltar que el programa Trabajar, conmeprexperiencia de Workfare, se
produce en un contexto en el que no existen puestdsabajo disponibles para este
grupo de poblacion; por ello se crea una situad@ficcion en la que se construye una
nueva categoria de trabajo que es léadsbra de interés sociakn tanto actividad que
obligue al trabajador desocupado a trabajar emjuiealcondicion La nocion de hibrido
en cuanto a la figura de la contraprestacion deglila nocion de derechos y crea una
ficcion de trabajo cuando el mercado no requierecsk fuerza de trabajo para su
funcionamiento (Grondona, 2012).

Para el caso del SCyE, el programa se implementa eontexto de generacion de
nuevos puestos de trabajo y de paulatino mejordmiem las condiciones de
reproduccién de la clase trabajadora; sin embasgoevalla que este sector de la
poblacién no contaria con las condiciones pararpurarse, por sus propios medios, al
mercado formal de trabajo. Esta situacion es la spieconstituye en materia de
intervencion estatal, en término deompafamiento y orientaci@n el mejoramiento
de las condiciones de empleabilidad del suj&to.

Es necesario recordar que paralelamente el MDS aleNa&cion pone en
funcionamiento una serie de programas socialegagnbién proponen el abordaje del
desempleo de las poblaciones en condiciones desralliidad a través de proyectos
colectivos de economia social. Existiria inicialteenn diagnodstico sobre el desempleo

gue reconoceria cierta incapacidad del mercadaad®jb de incorporar a todos los

%palabras de Ministra de Desarrollo Social Aliciackiner en la presentacion del programa Argentina
Trabaja. Politicas del Bicentenario (2010). Estgo tide enunciacion es reiterado en diversas
presentaciones publicas de funcionarios de gohierno

%% ste andlisis se ira profundizando al articulan®stementos con la definicién de la contraprestagi

el perfil del destinatario.
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desocupados. De este modo, los desocupados paim@s atendidos por el MDS
creando modalidades alternativas de empleo y apdps desocupados no-pobres o
con otras condiciones individuales seran atendmosel MTEYSS bajo el objetivo de
incorporacion al mercado formal; es decir a losleogdisponibles.

Analizando los objetivos de los programas encordsampue el Trabajar propone
“brindar ocupacion transitoria a trabajadores degados en condiciones de pobreza o
situaciones de vulnerabilidad social”; “estimulamoicupacion o fomentar oportunidades
de trabajo (Trabajar I); o brindar ocupacion tram& (Trabajar 1l y 1ll); mejorar la
posibilidades de empleabilidad (Trabajar | y Il)defnas para los tres agregaba
“Contribuir al mejoramiento de la infraestructurzbpca y social”.

En los objetivos aparece explicitamente el cardcasitorio que adopta la politica y
se utiliza, para el Trabajar | y Il, el conceptoodepacionreemplazando aloncepto de
empleo. La nocidn decupacionremite a la idea de mantener a la poblacion eadia
alguna tarea, cualquiera que fuera, como requigit@sario para recibir la prestacion.
Asimismo resulta interesante la discusion sobrielda defomentar el trabajoya que
claramente la situacion del pais no permitiria ggtes sujetos pudieran insertarse en el
mercado de trabajo. Para ello fue necesario cegmces de trabajo fuera de la esfera
mercantil, como estrategia que mantenga la naédimabajo como eje organizador de
la vida, aunque no implicara realmente su integracii su reconocimiento como
trabajador sino como beneficiario de un prograntéato

Léase que las actividadds interés comun o sociglasan a considerarse un empleo
solo a los fines de la obligacion de una contrapog®n recuperando centralidad la
nocion de workfare; lo que implica que el destinataealice algun tipo de actividad
para ser merecedor de la transferencia econdmitareto mas como elemento
disciplinador que como actividad productiva.

Para el caso del SCyE ya no se habla de emplemtanoni de un Estado que se
ocupa de generar espacios para la insercion labesahhora el propio sujeto el que
realizara la busqueda de insercion acompafadoopaorjanismos estatales creados a
tal fin. “El Seguro de Capacitacion y Empleo estdtthado a personas desocupadas
quienes firmaran un contrato cuyo objetivo cerggala insercion laboral” (Decreto N°
366/06) a partir de este enunciado claramente smadendencia mercantilizadora, en
tanto todos los esfuerzos estan puestos en laidsdaboral en el mercado de trabajo y
ya no en trabajos fuera de esta esfera mercamtib an las experiencias de workfare

anteriores.
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Cabe resaltar que tanto en el decreto del prog@ma en los documentos del
Programa Mas y Mejor Trabajo siempre se hace mfexea inserciones eempleo de
calidad. Esta definicién, que califica el sustantivo emplpoede ubicarse también
dentro de las orientaciones que la OIT despliega patos afios en relacion a las
condiciones que deben reunir los puestos de trapsose crean bajo la definicion de
trabajo decentd’. Dentro del Programa de Trabajo Decente de la €Tplantean
cuatro objetivos que orientaran las acciones depkises que adhieran al mismo:
generar trabajo, extender la proteccion sociahrgarar el derecho de los trabajadores y
promover el didlogo social.

Desde estas orientaciones la propuesta del gobieacnal, a través de sus
intervenciones sociales, se organiza alrededoad®¢ion de inclusién social via el
empleo generando diversas estrategias segun edl¢ipmblacion destinataria y el tipo
de empleo al que se haga referencia. Diriamos apativamente que para cada uno de
los ministerios en cuestion - MTEYSS y MDS- ser@@tpensando en un tipo de empleo
particular: empleo formal mercantil para el primeyoempleo auto-gestionado,
cooperativo y de economia social para el segundo.

Este proceso de activacion de las politicas disigjid los desempleados se produce,
segun Brown (2012), en el marco de un proceso gkaerivel mundial que se iniciara
a mediados de la década de 1990 y son impulsadate diiferentes organismos
internacionales como la Organizacion para la Caap@n y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), la Organizacion Internacional de TrabajdT({Qel Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM). La activaci@upone poner el énfasis en un
sujeto que debe ser capaz de insertarse en el doedeatrabajo a través de nociones
que se basan en empoderamiento y la empleabilidd Esta seria la via para el
paulatino abandono de las politicas de asistenaangencion al desempleo que se
desplegaron en periodos anteriores, situados paase Argentino en un momento de
creacion y recuperacion de puestos de trabajoausrdce el desarrollo de este tipo de

politicas activas.

87E| documento OIT (2011) define el trabajo decenten@ “El Trabajo Decente es un concepto

desarrollado por la Organizacion Internacional Telbajo para establecer las caracteristicas que deb
reunir una relacién laboral acorde con los est@sdaternacionales, de manera que el trabajo eerea
en condiciones de libertad, igualdad, seguridadgpidad humana. Esta idea fue propuesta por Juan
Somavia en su primer informe como Director Gengeala Oficina Internacional del Trabajo en 1999, y
luego fue adoptada por los mandantes de la Orgadiza-gobiernos, trabajadores y empleadores—
durante la Conferencia Internacional del Trabajdl8@9. (p.1)http://www.ilo.org/global/topics/decent-
work/lang--es/index.htm).

189 as cursivas corresponden al modo en que la alot@ensigna.
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Recuperamos, desde esta arista, la discusién sblpr@ceso de asistencializacion
del desempleo que definian algunos autores padadada del 90 (Neffa 2006, 2011;
Grassi, 2003, 2006). Podriamos plantear para dabdmer2003-2015 que en los
enunciados de estos programas se estaria desiaisiizando el desempleo volviendo
a la esfera del MTEYSS aquellas politicas que sgedi a abordar las problematicas
derivadas del mercado de trabajo y las condicideégmpleo abandonando los rasgos
asistenciales que habian adquirido en el perioti@dnmato anterior.

El Decreto N° 1506/04 sienta las bases para el S@yEefiere entre sus
considerandos: “Que la experiencia acumulada emfdementacion de programa
(JyJHD) y el resultado de los relevamientos redbza hacen aconsejable su
reformulacion tendiente a la obtencién de dos oMgstcentrales: Que por un lado debe
promoverse una verdadera cultura del trabajo, eatyeellos beneficiarios con
condiciones de empleabilidad promoviendo su inéaroireinsercion laboral, orientado
hacia ello el actual programa”.

En este marco el SCyE se crearia con el objetiatraledepromocion de la cultura
del trabajoy notese que en el enunciado se menciona/emtadera cultura del trabajo
como si hubiera posibilidad de una falsa cultudatrdéajo. Asi se perseguiria con este
programa que la sociedad en general, y dentrolddosl “empleables” - constituidos
como un nuevo foco en el modo de clasificar a lalgmon- recuperaran este valor
perdido y desarrollaran acciones tendientes aissarion en el mercado.

El segundo objetivo vertido en el documento exprésse por otro lado, se trata de
disminuir la vulnerabilidad de las familias que sibican en una situacion
estructuralmente mas desventajosa, de tal modolagsela mejora del ingreso no
mejora sus perspectivas de desarrollo humano. Queses casos el programa debe
centrarse en promover la mejora de la calidad die éd€ nifios sobre todo en lo referido
a educacion y salud, incluyendo la mejora educatévaus madres para coadyuvar a su
empleabilidall Se recupera esta otra arista, en tanto queda agsiitaido, un grupo
aun mas vulnerable que el primero, que requergila éhtervencidn de la politica social
en términos de asistencia que permitiera mejogamals otros aspectos de la vida de las
familias. Sin embargo, también se menciona la fakld de empleabilidad futura de
sus madres como otra de las vias- ademas de fangsis para mejorar esta condicion

de vida*®®

18%xcede al presente trabajo el andlisis de la psipuge los programas del MDS en términos de los
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Resulta sumamente rica la posibilidad de andlisidod supuestos subyacentes a
estos enunciados: por un lado la referencia a lor gacialcultura del trabajoen el
que se deposita la mejora en las condiciones déeendle las personas, de lo que se
derivaria que una de las dificultades de inseraldmundo del trabajo se deberia a una
falta o pérdida en la cultura del trabajo. Enrigeiedo este andlisis, cabe recordar que
dentro de la conceptualizacién del workfare subyadgea tanto de moralizaciébn como
de disciplinamiento de la fuerza de trabajo deseata, poblacion que se define bajo
un manto de sospecha en tanto posible evasora dlelitmcion de emplearse como
medio para subsistir (Grondona 2010, 2012; Lo Vi&ilo1; Neffa 2006, 2012). Desde
este sentido, la nocion deultura de trabajo en tantovalor, se construye como
institucion norteadora dentro de nuestra sociedda yérdida de este valor sera
necesariamente materia de intervencion estatakegapor la via de la inclusion o
educacion, como por medio de la estigmatizaciéarynpedidas de represion.

Mas alla de las explicaciones sobre el empleo grdpkeo que se vertieron en cada
momento historico, se evidencia que en ninguno ade dasos se prevé que los
beneficiarios de los mismos se encuentren inclugthols red de proteccion social de los
trabajadores formales o sean reconocidos comoaddras, aun realizando actividades
productivas o trabajo a modo de contraprestacion.

Para el programa Trabajar se preveia la inclusednrdseguro por responsabilidad
civil que quedaba a cargo del Fondo Nacional del&omwpla cobertura de salud a cargo
del organismo ejecutor de los proyectos. No exidtmacion clara y fiable sobre la
existencia o no de este tipo de cobertura paradasficiarios del programa. De todos
modos, ninguno de estos componentes fue pilar eptars bases de reconocimiento de
los destinatarios dentro del rango de trabajadioo, gue puede leerse mas bien como
cumplimiento formal de ciertos requisitos que ceitaride posibles riesgos a quienes
aparecerian como los empleadores: |éase el Estonal y el organismo ejecutor
(ONG, Estados provinciales o municipales etc.).

conceptos de empleo y trabajo que manejan y laidefn de la poblacion destinataria. Sin embargo se
toman de referencia en algunos casos a los fingsadfiear las diferencias establecidas con el MTEYS
Algunas de las referencias que aqui tomamos salugt de los avances y conclusiones de los proyecto
de investigacién: “Estado y desempleo en tiempdsadisicion: politicas sociales y laborales oridataa
intervenir sobre el desempleo en Argentina” (20023 y’ Estado y desempleo en tiempos de
transicion: el entramado de las politicas econdsisaciales y de empleo en argentina (2003-2013)” (
2014-2015) desarrollados en la ETS en el marc®dmjrama de Subsidios de la SECYT- UNC. Existen
diversas producciones sobre los Programas Fanpbada Inclusion Social y el Programa Argentina
Trabaja en sus diversos componentes. (Arcidiadad$,2012; Hopp, 2012; MDS 2010; Pautassi 2007).
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Es interesante detallar para el caso del SCyE & mue “la prestacion dineraria
no remunerativa serd computada a los efectos derkditacion del derecho a las
prestaciones del Sistema Integrado de JubilacipfeEnsiones”. A riesgo de caer en un
analisis apresurado, la inclusion de este compenpaéde ser leido a la luz de la
estrategia general que llevd adelante el gobiemaéeminos de extension de la
proteccion social, y que fue orientado por el cptwale empleo decente impulsado
desde la OIT. Si el RSA se asienta en la nociécreég@miento economico via el empleo
y pensando en la ampliacion de las institucionda deguridad social, la posibilidad de
computar el periodo como beneficiario del prograahasistema de jubilaciones y
pensiones da cuenta de cierta perspectiva de idclude estos trabajadores
desocupados dentro de las protecciones previstag|peenes estan ocupados.

Un elemento que por ausente, requiere de deteteda&idn, es que en ninguno de
los decretos de creacién o reglamentacion paraldsificacion de beneficiarios
(N°1506/04) o el de creacién del SCyE (N° 366/06)hace referencia explicita al
concepto de derecho; nocion que si aparecia eorfaativa del PJyJHD. Para el SCyE
se expresa la intencion de disminuir la vulnerdadi consolidar las tareas para la
inclusién social, promocién de la insercion o renegdn laboral, se menciona el acceso
de beneficiarios a politicas de proteccién y pradmcSin embargo, en ninguno de los
vistos, considerandos o en el articulado apareammtepto de derecho asociado al
empleo. Este elemento resulta llamativo a la luzcdajunto de otras intervenciones
sociales del Estado que basan sus enunciadosreooalocimiento de los derechos de
los sujetos destinatarios de dichas politicas cdm®nsion central en la construccion

de un modelo de sociedad inclusivo.

[11.2 b. Condiciones de acceso y prestaciones agrama.

Dentro de esta dimension se indaga sobre las pi@sts que prevé cada uno de los
programas, entendiendo los mismos en tanto bierssswicios transferidos directa o
indirectamente a la poblacién por ser beneficidedos programas. Asimismo, se hara
una lectura de la modalidad de acceso que pregwarde los programas en tanto los
canales formales previstos para la inscripcion rdede los mismos como para su
permanencia, problematizando las condiciones desdmtidad que el programa ofrece

en relacion al tipo de poblacion destinataria.
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Si analizamos las caracteristicas de acceso, a@rgma Trabajar preveia la
inscripcion en oficinas locales, aunque este pasohas veces estaba mediado por
ONG, movimientos sociales u otros organismos d®teedad civil que actuaban como
mediadores y que se constituian como organismasitejes responsables de los
proyectos que tenian a su cargo a un conjunto dgndtarios. Tal como hemos
desarrollado, ademas de cumplir con ciertos reqgsisiasicos (edad, calificacién) era
necesaria la presentacion de un proyecto de wdilmlanterés social avalado por
organismos designados a tal fin que fuera apropaddos Consejos Locales. De esta
manera, gran parte de los desempleados que pHesenfseores condiciones de
empleabilidad no lograron acceder al programa perdificultades de acceso a la
informacion y a la incorporacion en los proyectesinterés comunitario. Del mismo
modo, las evaluaciones realizadas sobre el progeamsu primer etapa, demostraron
gue las zonas y regiones de mayor vulnerabilidagtton menores posibilidades de
implementacion del programa por las dificultadesleoumplimiento de los requisitos
de presentacion de los proyectos.

Aunque la inscripcion y la prestacion era individlg operatoria suponia que cada
beneficiario fuera parte de un colectivo que setiajecutor del proyecto a realizar.
Este elemento fue materia de discusion y debateudmto existieron mdltiples
denuncias publicas de manipulacién y clienteliSthen el manejo y asignacion del
programa Yy la cantidad de destinatarios a cargoladeorganizaciones politicas
responsables de los proyectos y el control deessist de los destinatarios. Como
elemento para superar los riesgos de clientelistesde los propios organismos
internacionales de crédito, se impulsaron medidadi¢ntes a la bancarizacion de los
planes sociales y a la eliminacion de los interamgal para las versiones del Trabajar
[y Il

Por su parte, el SCyE, supone la inscripcién imldigl del destinatario en la Oficina
de Empleo Municipal, ya sea optando por las traestea desde el PJyJHD o por la
adhesion particular. En ambos casos el tramitecdesa se realiza sin la necesidad de

intermediarios y se concluye con la firma dehvenio de adhesi@n el que las partes

19 Existen en la presa de la época innumerables oeesisobre el manejo en la asignacién del
programa; asimismo existieron denuncias por pa&tiidcionarios, legisladores de la oposiciéon endor

al tema. (Ver Ronconi, 2002, Marro 2006, Grassi3EXxiste a la vez numerosa produccién académica
sobre el clientelismo y el uso de los planes sesia&n este sentido. Algunos puntos en referencia la
participacion de los destinatarios en espaciosctiotss seran abordados posteriormente como unasde |
caracteristicas del programa.

149

—
| —



-Oficina de Empleo y destinatario del programa-nasu las responsabilidades que a
cada uno le compete.

En cuanto a los requisitos para el acceso, elutatio de las resoluciones del
Trabajar menciona que el programa ira dirigidoaddjadores desocupados, pero al
momento de su reglamentacion se incluyeron algnoesos criterios para el acceso:
se modifica la edad a 18 afios, se introduce comersncia que los beneficiarios sean
jefes de hogar con baja calificacion entre otramnaktrando el interés de mayor
focalizacion con el correr del tiempo. Un elemerteresante para el analisis
comparativo es que segun Carcar (2006) a partt9®¥ se afiaden en algunos los
programas condiciones de inhabilitacion para pgpetic como encontrarse percibiendo
prestaciones previsionales o seguro de desemplearticipando de otro programa de
empleo y/o capacitacion laboral ya sea nacional/ipcial o municipal (Trabajar II).

Es importante sefialar que en ningin momento seéeglaste programa en sentido
de amplia cobertura que alcanzare a todos los dpados, pero a medida que fue
pasando el tiempo los criterios de inclusion fuererrando el universo de potenciales
beneficiarios ya que el mercado de trabajo prebantada vez menos puestos de
trabajo y mayores sectores de la poblacion se émadx@am en situacion de pobreza, tal
como menciondramos en el capitulo |. Esta necesidainpliacion de cobertura fue la
antesala de la puesta en funcionamiento del PJydttinento de la masificacion del
workfare en términos de Grondona (2012).

En este sentido los criterios de acceso y obeder&CyE muestran una trayectoria
contraria, ya que en sus inicios el acceso al progrse presentd cerrado a los
beneficiarios del PJJHD que voluntariamente optgran suscribirse al SCE, si la
clasificacion de la poblacion realizada por los istarios consideraba que el perfil de
sujeto lo calificaba comempleable.

El MTySS presenta el programa de la siguiente naariel SCE incluye asignacion
monetaria mensual de $225 ($75 pesos mas que taageondémica del programa
JyJHD™% sefialando que el monto supera en $50 a la prestemithida a través del
PJyJHD con cierta intencion de estimular el traspde un programa hacia otro
programa. Asi este aumento en monto asignado &stgprimiendo un componente de

elegibilidad de un programa frente a otros; lo ¢agblece la propuesta del gobierno de

Y¥Ipisponible en: www.trabajo,gob.ar .Acceso 8 dicieen®015.
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la transformacion gradual de programas asistencialepeliticas activagmanteniendo
los mismos términos que utilizan los documentosialfs).

Segun las fuentes consultadas, el proceso de s@smatuvo el impacto esperado,
fue un traspaso mas lento y progresivo que tamlsiénvio afectado por la
reglamentacion de la Asignacion Universal por Hgae implicé la inclusion de una
cantidad importante de familias dentro de esaipal@ue era inicialmente incompatible
con el SCyE. A partir del decreto N° 366/06 de asgntacion del SCyE se amplia la
poblacion destinataria a toda la poblacion que,pti@mdo requisitos, presente voluntad
de adhesion; asimismo mediante dictamen N° 5578AMBES® se establece la
compatibilidad entre el SCYE y la AUH; ampliando dste modo el universo de
poblacion destinataria y flexibilizando los critegide inclusién en el programa.

Este elemento puede leerse a la luz de las esastg@rientaciones mas generales
gue subyacen a las légicas de intervencién egiatal cada uno de los periodos; en el
primer periodo se identifica el afan de preciséeos de focalizacion para acotar la
poblacion a la que se dirigen este tipo de medydashicar el gasto del Estado al
tiempo que el conjunto de politicas econdmicas lyorales tienen a generar
consecuencias que amplian los sectores de la pmblgee requieren de la intervenciéon
estatal para garantizar la reproduccion de su JRta. el contrario, el periodo de
transicion se presenta como un modelo que progmes&mte va generando estrategias
tendientes a la inclusion de grandes sectores ¢@eb&cion dentro del conjunto de
medidas en materia de politica social, laboralgnémica, alun con las limitaciones y
contradicciones que hemos ido sefalando en eljiraba

Ingresando a la discusion sobre las prestaciomebp® programas prevén como
prestacion basica una transferencia monetaria qudefine en términos dayuda
economica.

Para el programa Trabajar, el monto asignado osmikbe $ 175 y $ 225 y se
denomindayuda econémica no remunerativa

En este sentido, si recurrimos a la nocion de noelreposicion de ingresos
propuesta por G. Esping Andersen (1993) que anaizagué medida el monto
transferido por el programa repone los ingresos suebtendrian en el mercado de
trabajo; podemos decir que el Trabajar preseniaimportante nivel de reposicion ya

192 bictamen N° 55780 de ANSES con fecha de novierBis8. Referencia: Asignacién Universal por
hijo para proteccién social- Programas de Promoda&rempleo. Nota DGDNyP N° 865/13. El dictamen
refiere que a pedido del MTEyYSS se realiza unaid@visobre la incompatibilidad entre los progranes
empleo del Ministerio ( SCyE, Jévenes con Mas ydvi&fabajo) y la AUH:
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gue el monto transferido representaba un valomoeral SMVM que se encontraba fijo
desde 1991 en un valor de $200, a la vez que mqedm un 41% y un 33% de la CBT
en los afos 1996 y 1998 respectivamente, tal corancimnamos al momento de
caracterizacion del programa.

Contrariamente, el SCyE establecid un nivel desiggin muy bajo si se considera
el movimiento ascendente del SMVM para el periodcedtudio. Recordamos que el
SCyE establecié una transferencia monetaria de $i288e su creacién hasta el afio
2015, valor que no se modifico. Ante ello, su valelativo con respecto al salario
minimo o a la CBT es realmente residual ya queepoesenta ni el 5% del valor del
SMVM al momento de cierre del periodo de andligis.relacién a la CBT el monto
percibido por el SCyE representa el 11% de la C&@& el afio 2015.

Este dato resulta llamativo y al menos contradigtgra que como mencionaramos
en los apartados anteriores relativos al periodo trd@esicion, el conjunto de
intervenciones econdmicas y sociales del Estadoremtaron en la direcciéon de
mejorar las condiciones de vida y reproducciénaléukrza de trabajo; a través del
desarrollo de reformas legislativas, estrategiagraeciclicas en términos de medidas
macroeconémicas y la recuperaciéon de la negociamtattiva y aumento del SMVM.
Ante ello, el escaso monto de transferencia ecorghéstinada a los beneficiarios del
SCyE parece mantenerse en la loégica de menor giggib que propugnaron los
programas mas focalizados de la década del 198hzahdo su posicion residual
dentro del conjunto de intervenciones socialegseldo en materia de desempleo.

Sobre la conceptualizacion de la prestacion moiaesar observa un giro discursivo
que, a nuestro criterio, no termina de sentar bpaes un cambio en la légica que
asume el programa en relacion a la transferena@aenpliza. En el programa Trabajar se
sustituye la idea de salario, que correspondem@goago al trabajo realizado, por la
nocion deayuda economicastableciendo claramente una distincién entreafador y
beneficiario del plan. El concepto de ayuda presemt su recorrido histérico una
acepcion que lo relaciona con la idea de discratied, con la nocion de
merecimiento y los consecuentes mecanismos de d@widoa del merecimiento y la
necesidad que da origen a la ayuda.

Para el SCyE, la discusiéon puede profundizarsenads) tanto por el contexto en el
que se implementa considerando indicadores dentiestio productivo y de empleo
como asi también por la propia denominacion dejjiama en términos de Seguro. El

decreto de creacion menciona: “seguro de base mdritmativa, que implica la
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transferencia monetaria, y se ofrece una red decges de formacion y orientacion
laboral” (Decreto N° 336/06). Se abandona el coacdpayud, sin definir claramente
cOmo se va a entender a esta prestacion monetartniributiva y si la misma se
asienta sobre la base del reconocimiento de unrceu una tarea que se define en
términos déusqueda de empleo o capacitacipar parte del beneficiario.

Retomando las categorias tedricas desarrolladaselanion a las politicas de
empleo, notariamos que la denominaciénsegurd® asociada a experiencias de
seguro de desempleo, formaria parte del conjuniasddenominadas politicas pasivas
gue tienen por objeto asegurar un ingreso a losna@eados sin demandar ningun tipo
de accién por parte de los mismos.

El discurso oficial del gobierno del periodo densigion habla clara y explicitamente
de politicas activas y el SCyE requiere de unaraprestacion del beneficiario que se
define en términos de fama de un convenipersonalque prevé una serie de acciones,
actividades y actitudes para la permanencia erisgsha Nos encontramos en este caso
con una denominaciéon del programa que no se camdspia con la acepcion tedrica
del concepto seguro; en este caso el programabisrauna politica de promocién de
la insercion laboral que exige una contraprestadi@nacterizada en formacion
profesional y en voluntad de insercién en el mavadaltrabajo.

Introduciendo el analisis sobre el conjunto de ta@snes que brinda cada uno de
los programas, vemos importantes diferencias quenselan al tipo de empleo al que
hace referencia cada programa de los cuales daneadiversidad en el tipo de
prestaciones que cada programa ofrece para lacaide de sus objetivos.

Para el programa Trabajar, la existencia mismaadactividad de contraprestacion
requiere la creacion de obras de interés comumitapara ello se previé la entrega de
herramientas y/o materiales para la consecuciomasieobras. Segun la normativa,
dentro de los servicios que financiaba el proysetencontraba elibro materialesque
estimaba elsubsidio de hasta el 80% de los materiales atibz en los proyectos.

Este componente presento ciertas dificultades ahento de la implementacion ya
que no fueron claros los mecanismos de transfergld esos montos a los organismos

ejecutores como asi tampoco se establecio comlathguien seria @ropietariode las

193 5e recuerda que la nocion de Seguro Social, deviestéricamente de las primeras medidas
impulsadas por Otto von Bismarck (1883) con la ldgl Seguro de Enfermedad en Alemania,
entendiendo que debian proveerse ciertas prestacianlos trabajadores en situaciones en que no
pudieran garantizar un salario a cambio de suidativiaboral. La nocion de Seguro Social se vineula
cierta proteccion temporaria al trabajador en mdogeaspecificos de su vida laboral, en la que rea@u
proveerse un salario como pago de su actividaddhbo

[153}



herramientas. La transferencia en este caso seateala los organismos ejecutores y no
a los destinatarios del programa; de todas mamstas fondos estaban contemplados
dentro del monto de financiacion total del progran®egun las evaluaciones
consultadas estos materiales no pueden considsyaseun beneficio percibido por los
destinatarios sino mas bien como insumos necegagi@sla consecucion de las obras;
si estos materiales no llegaban el beneficiariopodia realizar la contraprestacion
solicitada por el programa razon por la cual podesvincularse del mismo.

En términos de otro tipo de prestaciones vinculadasa proteccion de los
beneficiarios, vemos con claridad que ambos progsameproducen una légica mas
derivada de la asistencia que de la derivada dep&tsones seguridad social de
proteccion de los trabajadores.

Para el caso del Programa Trabajar, la coberturaatigl era una exigencia que
debian cumplir los érganos ejecutores; segun tanmcion analizada este componente
termind siendo brindada por los hospitales o cergemitarios publicos lo cual resulté
insuficiente. Para el programa SCyE se insta aplawincias y municipios a la
contratacion de un seguro de responsabilidad garé la cobertura de los beneficiarios;
sin aparecer mencion alguna en relacion otro tg@réstacion vinculada a accidentes
de riesgo de trabajo, cobertura de salud®tEn ninguna de las evaluaciones y fuentes
consultadas se encuentra informacion sobre estandion de la proteccion de los
beneficiarios de ambos programas.

En el caso del SCyE, se ofrecen como prestaci@onjunto de acciones @g@oyo y
orientacion en la busqueda de emplear parte del sujeto, ademas de actividades de
formacion o capacitacion laboral y finalizacién dstudios Como hemos mencionado
anteriormente, en la pagina del MTySS las prestasicse detallan de la siguiente
manera: “El SCE incluye los siguientes beneficios:

a) Acceso a servicios de orientacién laboral al deseswio,

b) Apoyo a la busqueda de empleo e intermediaciénrddbo

c) Formacion y capacitacion laboral y entrenamienta p@s desocupados

d) Finalizacion de estudios primarios y secundarios y

e) Apoyo a emprendiéndoos individuales y asociativos y

f) Derivacién a Servicios Socialés®

19 Es necesario sefialar que los beneficiarios parprogramas de empleo del MDS se han ensayado,
para algunos casos, sistemas de cobertura desstlants del monotributo social.
1Disponible en: www.trabajo,gob.ar. Acceso 8 didieen2015.
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Notense aqui las prestaciones brindadas se mencanaaracter dbeneficios
sosteniendo la ya mencionada logica que entiende epie tipo de acciones se
acercarian mas a acciones benéficas que a la toonsti de una red de servicios
dirigidos a la poblacion, y particularmente a lesatupados. Sin embargo en el decreto
de creacién “Las prestaciones del Seguro de Cag#iity Empleo seran: 1) dinerarias
de caracter no remunerativo y de apoyo a la inseleboral a través de las Oficinas de
Empleo municipales y de la Red de Servicios de EmArt. N°3, Dec. N° 366/06). De
esta manera coexisten logicas discursivas queregsaun disputas en los modos de
definir a las acciones estatales derivadas depementacion de este tipo de politicas.

Dentro de lo que se configurarian como responsaiéis del Estado en tanto
prestacion de servicios, las acciones que est@tidisamente vinculadas al mundo del
trabajo (items a, b y e) aparecen los términogm®/oy orientacion que presentan
cierta laxitud en cuanto establecer las obligadogee le competen al Estado en

relacion al sujeto y su situacién de desempleo.

[Il.2.c Caracteristicas, argumentaciones y expimses sobre la naturaleza de las
contraprestaciones.

En este item nos interesa el andlisis de los eadosien torno a las acciones y
servicios que se espera de los destinatarios da tdigacion para el cobro de la
asignacion econémica. Asimismo se indagara sohrellag actitudes que se valoran o
se esperan del destinatario por ser beneficiatiprdgrama.

Se realiza la lectura y andlisis de los apartadoslel se expresan las obligaciones
que se impone a los sujetos, las condicionalidddessanciones positivas y negativas
gue estan expresadas o implicitas y los mecanisima®ntrol de los programas sobre
los agentes participantes.

Tal como se ha mencionado, el programa Trabajacosstituyé en uno de los
primeros implementados bajo lo que se definié cavatkfare y la contraprestacion se
definié inicialmente comoobras de interés publico y sociabe indica que las
doscientas (200) horas mensuales de dedicacionletamp las que hace referencia el
articulo N° 2 de la resolucion SEyFP N° 3/96, igelu capacitacion y trabajo
productivo. Este Ultimo nunca podra ser inferiaiemto sesenta (160) horas mensuales,
siendo la capacitacion de caracter optativo. Ewda N°7 de la mencionada resolucion

refiere “las actividades elegibles deberan contamglie la ejecucion del proyecto no
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desplace mano de obra de la actividad privada ymgudistorsionen el mercado de
contratacion estacional propio de cada region”.

En el analisis de estos postulados, aparece umepdontradiccion que refiere a la
definicion de contraprestacion como trabajo pragtacpero con las aclaraciones del
articulo N° 7 en las que se establece que no det@azarse mano de obnainterferir
en el funcionamiento del mercado, entendiéndosesquefiere a las condiciones de
venta y uso de la fuerza de trabajo del sector.eEmnalisis del sentido de la
contraprestacion para este tipo de programas. @bri(2015) advierte que la
contraprestacion establece una rutina que se asenfeejde un trabajo; sin embargo este
trabajo es una actividad creada que no debe inteefie el libre funcionamiento del
mercado de trabajo que ha expulsado a esos trabegadEs decir que la figura de
trabajo productivo, en realidad aparece en térmdissursivos como un concepto al
gue se quiere llegar aunque las condiciones obgtho permiten su existencia. Se
introduce una categoria que seria la de trabajduptivo fuera del propio sistema
mercantil ya que no se podria interferir en el méocde trabajo formal con la inclusion
de este tipo de mano de obra. El concepto de trafajutiliza para enfatizar la
obligacion de los beneficiarios de trabajar pacébiela prestacion.

Tal como hemos caracterizado, para la consecu@éesths obras era necesaria la
presentacion de proyectos a cargo de organizacion@sinicipios para lo cual era
necesaria la fundamentacion de la obra y la pravide la cantidad de beneficiarios
incorporados y las horas de trabajo que correspiang®mra cada uno. Sobre las
obligaciones del destinatario en relacién a log/gctos a ejecutar, se sefiala que: “los
proyectos podran incluir acciones de capacitadi@duracion total de la misma no
podra exceder el veinte por ciento (20%) de laidadttotal de horas de dedicacion
mensual prevista en el Progranf#rt. N° 5, Res. N° 3/96)Es asi que el componente
de capacitacion es residual en este tipo de pragalas nociones de formacion para el
trabajo y el propio concepto de empleabilidad no ingresado aun en la letra de estos
programas, evidenciando una idea de actividad #hlpar sobre la idea de mejorar las
condiciones de los sujetos para insertarse en elaghe. Recordemos aqui que en los
objetivos del programa se referim@upacion transitorieen el modo de definir el tipo
de actividad a realizar por el sujeto.

La nocidén de contraprestacion tuvo un giro a comosende la nueva década y
comenzo a utilizarse el término de condicionaligacth ciertos programas sociales que

se ubicaron dentro del conjunto de las denomin&@asferencias condicionadas de
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ingreso. Se identifica una modificacion en el leajgu instalando el concepto de
condicionalidad como superador al de contraprestagirgumentando que o primero
es cumplir algunas condiciones necesarias, prewstaqueridas por el programa y no
ya contraprestar con servicios. La condicion esigiaar en procesos de formacion y
capacitacion que mejoren las posibilidades de abhpidad de trabajadores que
guedaron excluidos durante el proceso de innovamidductiva.

Fernandez Soto y Tripiana sostienen que este gpmotiticas asignan una creciente
importancia a la nocion de capital humano, “impualos pobres un comportamiento
gue deben modificar para mitigar su pobreza, yaésdntido sostienen que la politica
social debe generar incentivos para que esos camd®o produzcan. Se exigen
condicionalidades para la recepciéon de bienes gqu#idan la modelacion de los
comportamientos sociales” (2009, p. 33).

Resulta interesante aqui como se detalla el tipcodéraprestacion que se solicita,
“Las personas interesadas en el Seguro de CapénitgcEmpleo suscribiran un
convenio de adhesién persdiiaken el que se comprometen a: concurrir regularngente
la Oficina de Empleo Municipal (OE) para desarrolla plan de busqueda de empleo,
participar en actividades de orientacion, formacyopractica laboral y aceptar las
ofertas de trabajo que surjan adecuadas a su emperiy calificacion laboraf®’
Como mencionaramos en el item anterior, los valdeegarticipacion, voluntad y
compromiso aparecen como subyacentes a las astitgde se sancionan como
positivas o deseables mediante la firma de esteecim y que se relacionan tanto con
las obligaciones del sujeto como con las respolidattes que asume el Estado en
términos de prestaciones.

Llama notablemente la atencion aquel enunciadaefiere, entre las obligaciones, a
recurrir regularmente a la OEin aparecer explicitamente con que objetivosljets
debe presentarse alli, mas bien pareceria senstancia de control o seguimiento con
cierto sesgo de disciplinamiento dirigida a quewgéto dé cuenta de aquellas acciones
que estuviera realizando es pos de su inserci@nrdblo laxo de las expresiones y la

poca claridad en la cuantificacion y calificaciée ths responsabilidades que le

198 Art. 6° del decreto 366/06 expresa “para accelSEGURO DE CAPACITACION Y EMPLEO,
las personas mencionadas en el articulo 2° seikimdor en las Oficinas de Empleo municipales
incorporadas a la Red de Servicios de Empleo yibirsm un convenio de adhesién en el que se fijara
sus derechos y obligaciones”.

% www.trabajo.gov.ar/SCyE. Acceso 10 de diciembre5201
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competen al beneficiario dejan lugar a libres pretaciones y posibles evaluaciones
sobre el desempefio del sujeto en tanto benefi@asiodesvinculacion del programa.

Mayor relevancia, a nuestro criterio, presentanelneiado deaceptar ofertas de
trabajo sin quedar definidas con claridad las condicioregrdbajo que debe aceptar,
la cantidad de ofertas que se pueden rechaz@ngd de permanencia en el programa
gue se deben atravesar para aceptar dichas oétctadsimismo no se especifica si
estas ofertas seran las brindadas a través deasiss de las OE o incluye ofertas
recibidas de manera individual por el sujeto.

Este enunciado, tal como se expresa, limita lanamda del sujeto en tanto
posibilidad de elegir su propia trayectoria labovakl tipo de actividad que desea
realizar; entendiendo que por ser beneficiario dabaceptar cualquier oferta de
trabajo. No se expresa explicitamente la articata@ntre este enunciado y el marco
discursivo general que da origen al SCE en tantiategias del gobierno de crear
trabajo genuino y promover la insercion de los depados bajo los lineamientos del
trabajo decente. Tal como menciona Grondona (2@lL2yorkfare funciona muchas
veces como un motor que impulsa a aceptar cualqareicion de trabajo a riesgo de
perder la proteccion o prestacion.

Es llamativo a su vez, como se enuncia el incumelito de este convenio y de
estas responsabilidades — concurrencia a la OEeptaason de las ofertas laborales-
como causal de desvinculacion del beneficiariopdegrama. “La participacion en el
programa cesa al cumplirse dicho plazo, por laratién de empleo estable en el sector
publico o privado, el rechazo reiterado de ofertless empleo, la no percepcion
injustificada de la prestacion dineraria no rematiea durante tres meses consecutivos,
el incumplimiento de los compromisos asumidos ercaglvenio de adhesion y la
renuncia del trabajador/a en forma personal anbéidana de empleo” (Neffa y Brown,
2011b, p. 17).

A partir de estos elementos aparece como dificnlestablecer relaciones entre las
nociones de trabajo y empleo que se enuncian camte ge las orientaciones generales
de las medidas de gobiernos y los supuestos quecapeen la letra de la normativa que
regula el SCyE. El tipo de actividad que se sali@t destinatario es mas bien un
enunciado que enumera ciertos valores a los queridehdherir el sujeto con sus
acciones, la voluntad, la intencion de capacitag@dna mejorar su empleabilidad

vendrian siendo las vias para reconstruircedtaira del trabajoque mencionaramos en
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el item anterior. Las nociones de trabajador, dplemy de salario aparecen apenas
delineadas en algunos de los argumentos de losramtas oficiales.

Desde esta perspectiva de analisis, el prograntajarapresenta mayor coherencia
entre sus enunciados y las argumentaciones gemnesalee el funcionamiento de la

sociedad que dieron sustento al RSA por valorizafii@anciera.

[11.2. d Modos de nombrar y caracteristicas dedlal@cion destinataria.

En este item, se discute las nominaciones y moelakefihir, clasificar y delimitar el
universo de poblacion que se constituye en deatinatlel programa en cuestion.
Dentro de esta poblacion que se define en térndeobeneficiaria, se buscaran las
formas en que son construidos o aparecen en lesirgis y en particular, en la
normativa. Asi, distinguiremos destinatarios, biemeaios, trabajadores, trabajadores
desempleados y los contextos de uso de cada expresi

Partimos de un primer criterio de clasificacionla@oblacion definido alrededor de
una situacion problematica: el desempleo y de @afig primer categoria de inclusion
que definié a los desempleados como destinatagosntbos programas; sin embargo
este concepto presenta algunos grises que es neckssentranar.

El programa Trabajar | define el grupo poblacida gue dirigiria sus acciones: “el
programa orienta sus acciones a los grupos de jadidras desocupados mas
vulnerables” (Art. N° 2, Res N° 96/95). Agregandcagticulos posteriores algunas otras
caracterizaciones como: “los/as beneficiarios/asata proyecto, debiéndose incluir al
menos un cincuenta por ciento (50%) de benefigsque sean Unicos sostén familiar
con, al menos, dos (2) personas a cargo dentro geupo familiar”.

Asi la primera definicion que englobaria a un ampéctor de la poblacion, los
desocupados de la década del 90 que representasta ¢l 20% en el periodo bajo
analisis, a lo que se agrega el adjetivo de vulhergue no es definido de manera
explicita en los documentos. Este concepto fuedntrido también como sugerencia de
los organismos internacionales y fue una categdaisificatoria para crear nichos de
intervencion estatal focalizada en sectores de egabe indigencia que reunieran
ademas algunas caracteristicas especificas gqueesigpdrmitieran modificar esa
situacion por sus propios medios: por ejemplo nesjenifios, sectores de pobreza

estructural, etc.
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Como hemos desarrollado precedentemente, a pari@sdevaluaciones realizadas
por el BM se incorporan paulatinamente otros c¢aseique afinan los procesos de
focalizacion, como el criterio que modifica la edada definicion de sesostén de
familia.®® Asimismo, se establece la incompatibilidad com®irestaciones estatales
“seran seleccionados/as entre aquellos trabajdderedesocupados/as que no se
encuentren percibiendo prestaciones por SeguroederBpleo ni estén participando de
ningun programa de empleo del Ministerio de TrabajBeguridad Social” (Res. N°
96/95).

Para el Trabajar Il habra un cambio en el objetm\la descripcion de los agentes
definiendo que el programa orienta sus accionesabajadores desocupados en
situacion de pobreza y vulnerabilidad sociBincontramos aqui una serie de términos
que fueron acuiiandose durante esta década y qua fizaenbién sostén argumentativo
de las politicas asistenciales desarrolladas @&pdea: desocupado, pobre, vulnerable
aparecen en estos programas utilizados indistimtammero con un fin focalizacién de
la poblacion. No bastaba con ser desocupado cotegaréa clasificatoria sino habia
que ser desocupados y pobre sino ademas ser sostEn de familia y tener una edad
comprendida entre 18 y 60 afos.

Efectivamente este tipo de programas estuvo doigidlos sectores de pobreza
estructural que siempre historicamente fueron drmamm dificultades en las
posibilidades de insercion laboral en el mercadmél y que ahora, en el marco de la
crisis, se constituyeron en un foco de poblacida gue habia que atender al menos
transitoriamente. El proceso de asistencializci@h desempleo al que hiciéramos
referencia recupera en este sentido dos pilaresgueactualizan: la atencion de los
trabajadores desde la l6gica asistencial propita deadicion de atencion a la pobreza;
los conceptos de trabajador desocupado y pobretsdazan y no queda explicado con
claridad cual de esas dos carencias es objetopditeca. El sujeto debe reunir ambos
requisitos para ser destinatario de un programaqune mas énfasis en la obligacién de
trabajo, entendiendo que por la falta de éste@#upe la condicion de pobre.

Para el caso del SCyE, en el marco del procesatd@eon de politicas y de des-
asistencializacion del desempleo, los documentadsiales mantienen al menos
discursivamente algunas de las categorias clasifiaa instauradas en la década

anterior que seran los vectores alrededor del seateorganizan las intervenciones

%3¢ entiende por persona sostén de hogar, y quddipogar se prioriza: la categoria de personas a
cargo comprende a los menores de 14 afios, may®3 yldiscapacitados.
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sociales del Estado en esta primeros afios deldeede transicion: empleabilidad y
vulnerabilidad.

Como mencionaramos anteriormente los documentoslel sefialan que se hara un
progresivo traspaso de beneficiarios del PJyJHIaldws nuevos programas segun las
caracteristicas de lo/as beneficiario/as y de dcuarlas condiciones de empleabilidad
que, eventualmente, rednan los mismos. La congtitwte dos grupos de poblacion: los
empleables y los/as vulnerables que requieren iaterttiferencial se fundamenta en
diversas estrategias de abordaje del desempleaineér grupo definido desde una
posicién activa en la busqueda de trabajo y elrsd@grupo que inicialmente recibira
asistencia con foco en el cuidado de los nifios.

El grupo de trabajadores desocupados potenciadémemipleables recibiran una
atencion particular desde la orbita del MTEySSeledocumento de creacion del Plan
Mas y Mejor Trabajo menciona: “ante esta coyuntagindispensable proveer de una
red de servicios de empleo que opere inclusivamate aquellas personas con una
desvalorizada calificacion en el mercado de trgbgj@porcionando herramientas
necesarias para su insercion laboral.” De aquosgrende como este Plan Nacional, y
dentro de él el SCyE, tendran estrategias difeaeiasi para la poblacién desocupada
con menor calificacion que era también el foco dblgrion del Trabajar; pero con
distinta orientacion; ya no sera la generacionrdeajo productivo fuera de la logica
mercantil sino que seran todas las acciones teiedienia mejora de la empleabilidad a
través de la capacitacion del sujeto segun ciertogvos requerimientos y la
disponibilidad de puestos en el del mercado dejoab

La formacion dirigida a los beneficiarios no sOlstée pensada en términos de
formacion laboral especifica sino tambiénhabilidades o competencias para la vida y
el mundo del trabajoEn cierto modo, aunque los discursos y diagnistspbre el
desempleo y la pobreza recuperen sus explicacestascturales, el problema se sigue
colocando sobre el sujeto que no tiene las hal#islani calificacion para insertarse en
el mercado de trabajo. Neffa sefiala que en estedpese busca adaptar la oferta de
trabajo a la demanda, basandose en el supuestedéaduerza de trabajo desocupada
disponible no estaba capacitada para ocupar lostgaiee trabajo vacantes o nuevos,
apuntaba a aumentar la empleabilidad de esa maplord&(2012, p. 10).

Mas alla de las continuidades y rupturas la forreaaégca de nominacion de los
sujetos sigue siendo nominados bajo la nocidnbeleeficiariosy los servicios o

prestaciones definidos en términos a@ida o beneficiosAsi la dimensién de los

161

—
| —



derechos sociales y la proteccion social se degdédruintervenciones estatales que se
dirigen a sujetos pobres que reciben algun tipbateficio si cumplen con requisitos
pre-establecidos y pueden demostrar su capacidddrés en trabajar.

Brown sefiala que los procesos de activacion deigasj impulsados por los
organismos internacionales, pusieron énfasis eaumiento de la individualizacién.
“Esto se resume en que las politicas se dirigen ha&$a la intervencion en las
conductas, motivaciones y actitudes individuales hacia la fijacion de condiciones
para la justa distribucion de las riquezas. Se faendéa personalizacion reclamando
cada vez mas una mayor participacion de la pesf@edada (2012, p.8). En esta misma
linea Freysynet (2006a) habia advertido que pasaphises dependientes mas que
activacion de politicas se producia la activaci@ las desempleados en tanto la
obligacion por aceptar cualquier oferta de trabajo.

Paralelamente al desarrollo del SCyE, el Ministdedesarrollo Social, reglament6
el Programa Argentina Trabajgestinado a personas sin ingresos en el grupo famil
ni prestaciones de pensiones, jubilaciones nacemahi planes del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social o provinciales el objetivo aglutinador de
recuperar la dignidad del trab&jd EI MDS continda siendo el érgano que mayor
cantidad de beneficiarios tiene en materia de erpdea grupos definidos en situacion
de pobreza y vulnerabilidad, generando alternaisdasrales colectivas y con mayores
niveles de proteccion. La disparidad de medidas ioqyeementan los Ministerio de
Desarrollo Social y el Ministerio de Trabajo, Emplg Seguridad Social siguen
demostrando la difusa y fragil linea que existe han entre politicas de empleo que
gestionan el desempleo y politicas sociales qutessal desempleo.

Tal como se plante¢ inicialmente el pensar la ipalile empleo nos remite entonces
a la compleja relacion entre el rol del Estado @&nmelgulacion del trabajo, en tanto
institucion organizadora de las relaciones socigleg de integracién de las modernas
sociedades capitalistas y a la articulacion desgstocesos con las luchas sociales que
ponen en la agenda publica determinadas problessatic intereses de la clase

trabajadora.

9%http://www.desarrollosocial.gov.ar. Acceso 10 noviee 2015.
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Algunas reflexiones finales

El proyecto planteé como problema de investigaai@mtificar las continuidades y
rupturas en programas de atenciéon al desempleo,paramdo dos programas
especificos desarrollados bajo las 6rbitas del $inio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacion en los periodos 1995-1998 B2ZM 5.

Como hemos mencionado, ambos programas se definmymo estrategias de
workfare, que son estrategias estatales dirigidéss asectores de la poblacion con
menores oportunidades de insercién laboral forrpahiendo fuerte énfasis en las
caracteristicas de las contraprestaciones que debépar los sujetos para recibir las
prestaciones contempladas en los programas. Eragms bajo analisis, realizacion de
actividades de bien comun para el programa Tralmjeapacitacion y blsqueda de
empleo para el Seguro de Capacitacion y Empleo.

Las preocupaciones que originaron la presente tigaesdn giraron en torno a las
dificultades que presenta el mercado del trabajen—el marco de las actuales
configuraciones del modelo de acumulacion capitalisara absorber a la gran masa de
trabajadores que ofrecen la venta de su fuerzaatt@jo. Interesaba particularmente
desentrafar la relacion entre desempleo y poligstetales en tanto espacio de disputa
por el reconocimiento y ampliacion de derechosadeclases trabajadores y la discusion
sobre el rol del Estado en la regulacion del tabaj

Cierto supuesto que orientd el proceso, aunqudemopse de manera explicita, fue
qgue a pesar de los cambios en el RSA y de la neadifin en las formas en que se
define y posiciona el Estado, persisten rasgosudees continuidades en las politicas
dirigidas a los desempleados entre los dos peridel@asalisis.

Estas palabras finales pretenden recuperar algimdss interrogantes centrales que
orientaron nuestra busqueda incluyendo tanto uwsida sobre la pertinencia de
nuestro planteo inicial y las propias preguntas djeeon origen a esta investigacion
como reflexiones sobre los hallazgos y puntos dside identificados a lo largo del
trabajo.

¢Por qué elegir estos dos programas desarrolladosortextos de pais tan
diferentes? ¢Por qué indagar sobre las interveesisobre el desempleo aun en un
momento en etiue el desempleo no se definia como un tema dedagmruciante?

¢, Qué variables definir para describir continuidazlagpturas?
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El trabajo, en su forma de empleo asalariado, sestitoye como el espacio
privilegiado donde se disputa la superacion de dargra, la ampliacion de la
ciudadania y la inclusion social. El trabajo comirsiendo hoy la principal fuente de
ingreso de los hogares y sigue siendo un mecangnorganizacion social y de
reproduccién de la vida cotidiana de la clase {ealmaa y de la vida social.

La complejidad de los procesos estudiados, magpeumsitir conclusiones, abre una
amplia gama de matices y dimensiones nuevas disiargile desafian y trascienden las
preguntas planteadas inicialmente. Abordar com@tobfgle conocimiento procesos
vinculados a las relaciones del trabajo y la regdiade estas relaciones nos lleva
necesariamente a ingresar al punto nodal de lasadietiones propias del capitalismo,
y con ello de la estructuracién de nuestras sodesla

Es asi que el panorama de analisis, que ya pateniglejo a inicios del proceso
investigativo, fue adquiriendo mayores dificultadga fuera por las modificaciones
contextuales en materia de procesos econémicosnaes e internacionales, como por
la propias modificaciones en las relaciones dezhgery luchas de intereses entre los
gobiernos y el conjunto de actores sociales quidencen las definiciones de la vida
politica-econémica de nuestro pais.

La complejidad del analisis de las intervencionesiades del Estado en las
sociedades contemporaneas se agudiza si pensamuodgerrenciones dirigidas al
fendmeno de desempleo que ha pasado a constitmilgemas acabada expresion de la
conflictiva cuestién social a nivel mundial. Asimis la re-configuraciones de lo que
fueran los Estado-Nacion ponen en discusion losanakes de las medidas
gubernamentales en la modificacion de condiciomesd@micas y las regulaciones del
mercado local de trabajo.

Existiria hoy cierto acuerdo generalizado sobreinkeapacidad de los procesos
productivos y la légica de reproduccion del capitata generar condiciones de pleno
empleo. Los gobiernos, especialmente los de losepale economias dependientes,
debieron reprogramar sus medidas de intervenciantualizandose las discusiones
sobre la intervencion estatal en los circuitosadedonomia y el alcance de los modelos
de proteccion social que deben desarrollar.

En términos generales sostenemos que para el patmdalorizacién financiera, la
consideracion de la situacion del desempleo conestitin de intervencion estatal era
definida como transitoria y subsidiaria 1o que ifugi el despliegue de una serie de

estrategias estatales focalizadas que permitiesigtiraa aquellos que transitoriamente
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se encontrarian fuera del mercado de trabajo. # pleat afio 2003, el gobierno nacional
asume explicitamente la necesidad de presencitlestalas l6gicas de reproduccién
social y garantia de derechos sociales de la pohlagspecificamente para los sectores
subalternos.

En este marco se inserta el debate sobre la dek&stado en sus componentes de
idealidad y materialidad, en términos de Garciaetan La idealidad de un Estado
construido por la accion politica que expresa riteres de un nuevo modelo y una
materialidad signada por las herencias de logicghsirastrativas, burocraticas y
también ideoldgicas que persisten y enmarcan lsibiidades de accion estatal. “En la
medida que la lucha politica-ideologica se tramséoren decision gubernamental, se
transforma en materia estatal (recursos financidey®s, documentos), pero ello no
implica el deshacerse de la materializacion addmiristoricamente” (Becerra y
Tomatis, 2011, p.15).

Ingresando a los nudos de analisis plateados eobjetivos del proyecto, es central
recuperar las discusiones presentadas en el aapitn el que el concepto de RSA
permite condensar una compleja lectura de lashiasaecondmicas junto a las luchas
de poder y la forma que asume el Estado frenteraglalacion de la relacion capital —
trabajo.

Para el periodo de la valorizaciéon financiera laBniciones del gobierno nacional
en sus intervenciones sociales son producto dgbjule poder que desplegaron los
grupos econdémicos, nacionales y extranjeros, gemwiacrecentado su poder a partir
de las concentracion de capital y con ello de pgaditico. La participacion de los
organismos internacionales de crédito - como reptastes de estos grupos de poder- y
su capacidad de presion frente a las necesidadesediéo de los paises dependientes
generaron un marco de alianzas que permitio, cditpiar eficacia, la introduccion del
ideario neoliberal como modo hegemodnico de expleauestion social y con ello, de
generar estrategias de intervencion sobre sussapes.

En este periodo, recuperando las discusiones déadas en el capitulo Il, las
preocupaciones sobre definicion de politicas sesial politicas laborales centraba su
eje mas bien en definir procesos de focalizaciomadeecesidades y las poblaciones
gue serian destinatarias de la accién estatal.iritasvenciones en las esferas de lo
social y lo laboral se desdibujan al momento dedse situaciones complejas que

articulan desempleo y pobreza y la logica asistéératraviesa a todos los sectores de
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politica; dando cuenta de un modelo de Estado gaecee como subsidiario en el
proceso de reproduccién social.

Para el periodo que denominamos de transicién|asaba que la intervencion social
del Estado vuelve a ubicar al trabajo asalariadnoceje del mercado de trabajo tanto
desde la politica econdmica de reactivacion derdalyrcion como por una serie de
medidas tendientes a la promocién de la industpeoteccion los trabajadores. Esto se
refleja en los esfuerzos de reorientacion en lzeptualizacion de las politicas y el rol
de Estado en la mediacion economia-politica y seretiza en las expresiones de los
ministerios analizados en cuanto a vincular lasidasdgubernamentales a un proceso
global de desarrollo econdmico-social definido coumnuevo modelo de inclusiéon
social.

En un primer subperiodo (2003-2007) se asistirana redefinicion de la politica
social en general, en tanto politicas que formatemie un proyecto global para un pais,
con una fuerte intencién de ruptura con el modelopdlitica y de concepcién del
Estado del régimen social anterior. En este momesgoidentifica un giro en la
intervencion del Estado distinguiendo politicasstasiciales de politicas activas de
empleo y la caracterizacion de los desempleadasi. iegaltamos la reorientacién en el
abordaje de los trabajadores con un giro en eddaderasgo dasistencializacion del
desempleque predomino en la etapa neoliberal. Sin embasjios cambios no estan
libres de contradicciones. En el MTEYSS los prograpor una parte se definen desde
un modelo de desarrollo democrético e inclusiveenmmas siguen poniendo el énfasis
en el sujeto individual y en sus capacidades, mngio una mirada sobre los atributos
individuales del sujeto como determinantes de tsiaaion de desempleo y su condicidn
de empleable.

Para un segundo momento (2008-2015) al analisispo®irama de estudio se
incorporan como elementos contextuales la impleaogit de politicas
macroecondémicas contraciclicas con doble objetoané@mico y social; un cambio en
la denominacion de los destinatarios de los progsasociales y la fuerte incorporacion
de una perspectiva de economia social en el alodidjdesempleo desde el MDS.
Estas definiciones no hacen mas que profundizaotaradiccion entre los discursos
oficiales en general y la particularidad de un paata como el SCyE que continda con
una prestacion dineraria muy escasa y con unaddagie individualiza y responsabiliza
al sujeto desempleado y lo deja fuera de las [uintlees previstas para los

desempleados destinatarios de otros programas.
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Al profundizar en cada una de las dimensiones @dis& comparativo, podemos
identificar con claridadina ruptura en cuanto a las explicaciones y argtanemes
sobre el problema del desempleo entre los dos FEBAel periodo de valorizacion
financiera, como le mencionamos en el capitulo|l,pmblema se define como
consecuencia no deseada del modelo de crecimieot@mico y los ajustes necesarios
para su implementacion. Se enuncia en tanto urtdogéd que serd superada por las
propias fuerzas de la l6gica mercantil. Dentro ste enarco ideoldgico y conceptual la
intervencion estatal es subsidiaria y transitoriel gesafio estara en que el trabajador
desocupado pueda adaptarse a los nuevos requdasc mercado de trabajo.

El nuevo periodo de transicion, presenta expliciai® una ruptura con este
andamiaje argumentativo y expone con claridad gsgfoblemas de los desocupados
son mas bien problemas devenidos de la organizdeida economia a nivel mundial y
del mercado de trabajo, ante lo cual le competestddo asumir ciertas funciones de
regulacion. Este nuevo modo de nombrar y definguiestion del empleo y desempleo
se va profundizando y toma cuerpo en las divers@sorges y posicionamientos
estatales a lo largo del periodo.

Sin embargo, si centramos el analisis en los progsade referencia, aiun con cambios
en las explicaciones sobre las causas, los modwgeteenir mantienen el foco puesto
en el individuo, su capacidad y voluntad de inggr@an el mercado de trabajo y en los
elementos estigmatizantes que forman parte derdpsnentos y operatorias contenidas
en los programas. Estos aspectos dan cuenta dgdacia de argumentaciones o
explicaciones moralizantes subyacentes a mucho@snde explicar el fendbmeno del
desempleo y consecuentemente de intervenir sobrseékecurre a explicaciones
sostenidas en la ausencia de valores o culturéral®jo asociados a la situacion de
desempleo.

Estos discursos se consolidan como hegemonicosodémtia estrategia neoliberal y
de ello derivan las intervenciones tendientesra-lducacion de los sujetos en relaciéon
a la cultura del esfuerzo para el trabajo, afirnmagde con ello se promoveria la re-
insercion de estos sectores al mercado. Recuégies@ara el caso del Trabajar la
posibilidad de realizar cursos de formaciéon era dedas primeras modalidades de
contraprestacion y el mismo esquema mantiene eES§lye incluso prevé premios
monetarios a quiénes realicen cursos de formacuafiegonal.

Pareceria mas lineal y coherente la modalidad d&fare dentro de la I6gica de la

valorizacion financiera que supone un mercado dzgdor y un sujeto que debe
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adaptarse a la l6gica del mercado en tanto ageotmdmico que debe incorporar los
nuevos requerimientos del mercado para continuatluido dentro de él. Mas
contradictorio resulta el analisis en el periodardesicion que, aun reconociendo que
la organizacion del mercado es el causal de ddsemgesarrolla un porgrama en que
el desempleado es el que debe recuperar la cul@lrmabajo (para el primer periodo
2003-2007) y profundizar sus habilidades y esfudezempleabilidad (2008-2015).

Es relevante recuperar como el Estado asume elerarientador, acompafante y
formador del trabajador desocupado entendiendoeguparte del rol estatal en el
abordaje de estas situaciones. El largo procesactieacion de politicas- impulsado
también desde organismos internacionales como Ta €4 parte del conjunto de
acciones estatales tendientes a desasistencializesempleo, restableciendo logicas
vinculadas a la mercantilizacion de este grupogmbhal a los fines de su insercion en
el mercado de trabajo y con ello la inclusion deidel sistema de protecciones que de
él se derivan.

Asistimos, durante este periodo a una recuperadé&nsistema de protecciones
vinculadas al trabajo donde los trabajadores aadtzs paulatinamente recuperan la red
de proteccion social a través del sistema de Stii$ocial y los destinatarios de los
programas del Ministerio de Desarrollo Social saotggidos bajo una serie de
mecanismos gue los asemejan a los trabajadoreal&sfmonotributo social; subsidios
de desempleo; obra social, etc.). Los destinataleb$SCyE, entre otros programas del
MTEYSS, parecieran quedar por fuera de estas pre@sés o regulaciones estatales
tendientes al reconocimiento de derechos o prateesi

En este sentido es necesario caracterizar qui@metos destinatarios a los que se
dirigen las politicas sociales y de empleo del M3&y es decir aquellos que no
lograran incorporarse por si mismos al mercadoa®jo sin asistencia estatal. Si bien
las politicas tienen objetivos de inclusion a teadél trabajo, se reconoce - aunque sea
de manera implicita- que aun en momentos de creotmi del empleo y de
recuperacion de los principales indicadores ecoogsnia I6gica de funcionamiento del
mercado de trabajo no garantiza la incorporaciotoda la oferta de fuerza de trabajo
disponible. Los sectores de desempleo duro y dendificultad de insercion laboral
aun son poblacion destinataria de una diversidagraigramas de uno u otro sector de
politicas 0 ministerios que mantienen diversasckigjien la gestion y definicion del

problema.
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Si construyéramos una linea sobre el desarrolltosigorogramas de intervencion
estatal sobre el desempleo del Ministerio de Tmgbampleo y Seguridad Social se
podria establecer un continuo entre el programbajaa (1996-2001); el Plan Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados (2002-2013) y el Selgu@apacitacion y Empleo (2006-
2015) ya que los destinatarios del primero fueroend® transferidos a los
subsiguientes, y la creacion de uno suponia elrecidel anterior. Ademas se
constituyeron como los programas de mayor envergaghu términos de sus objetivos,
financiamiento y expectativa de cobertura para padedo.

Dentro de este planteo, cobra centralidad la d@finide Grondona quien sefiala “el
lento, pero seguro, movimiento debrkfaresupuso la movilizacién brutal y obligatoria
de un contingente de poblacion que estaba fuerangetado de trabajo hacia sus
segmentos mas inestables, contingentes y peoregss.pdgna parte de ella se
incorporaria muy fragilmente a la fuerza de trapajdiempo que otra era inscripta en
un espacio gris, una suerte de limbo, un espacitbglg/a-listos-pero-aun-fuera del
trabajo” (2012, p. 431).

Los enunciados de rupturas planteadas en los dotasnanalizados, los discursos
oficiales y el despliegue de un conjunto de aca@statales tendientes a reposicionar
al Estado en materia de reproduccion econémicaialsen el periodo de transicién no
logran escapar del legado de una légica de interdenrestatal sobre el desempleo,
cuestion que claramente trasciende las fronterdssdestados nacionales. El Seguro de
Capacitacion y Empleo parece quedar entrampadaneriejp formato dentro de un
periodo de transicion que implica la redefinici@las fronteras de politicas y sectores
como parte de la estrategia de instalacion de @wamodelo de sociedad y Estado,
segun las propias palabras del gobierno.

El razonamiento podria plantearse sintéticamenti@ieledo un proceso en que el
trabajador inserto en el mercado formal de traleajain trabajador protegido, de aqui
que el Estado acomparie esa re-insercion y desamold serie de politicas que
resguarden la proteccion social de dichos trabagad®in embargo ese razonamiento
nada dice sobre la proteccion del trabajador derasit proceso de busqueda y
reinsercion en el mercado. Pareciera que hubiertadiisociacion en la definicién del
mismo sujeto: al trabajador desocupado se lo clanen su camino de insercion al
trabajo y asi, una vez ocupado el trabajador, seiexe en sujeto de derecho y es

protegido por la accion del mismo Estado, que hdrodd rigurosamente tiempo atras.
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Tal como mencionamos recientemente, los sectorisidies como desempleados
pero vulnerables se organizan bajo la 6rbita delSVMiGue si ha creado protecciones
especificas para estos sectores. El trabajadoculesdo empleable queda en un vacio
de protecciones al que el MTEYSS no logra dar estpuacabada.

Conviven en las diversas politicas dirigidas almussector de la clase trabajadora -
los desempleados empleables y desempleados vubkseraba serie de nominaciones e
identidades contradictorias que los ubican cometssijportadores de derechos o como
sujetos responsables de su situacion de desocupae@in el caso. Esta légica
clasificatoria también puede vincularse al idededa valorizacion financiera donde se
desarrollaron rigurosos métodos de clasificaci@eguimiento de la poblacién para el
ingreso a uno u otro tipo de politicas segun suaglicmnes y requisitos.

Un elemento que por ausente, requiere de detetedaidn es que en ninguno de los
decretos de creacion o reglamentacion de emergengjzacional para la clasificacion
de beneficiarios (N°1506/04) o el de creacién deyEs (366/06) se hace referencia
explicita al concepto de derecho. Se expresaédadiin de disminuir la vulnerabilidad,
consolidar las tareas para la inclusién socialmoneer la insercion o reinsercion
laboral, se menciona el acceso de beneficiarjpsliticas de proteccion y promocion.
Sin embargo, en ninguno de los vistos, considesrmden el articulado aparece el
concepto de derecho ni de ciudadania. Asimismda gresentacion del Plan Mas y
Mejor trabajo de la pagina del MTEYSS tampocoamheferencia a estos concepto.

La nocién de derecho queda desdibujada frente ade®nes de empleabilidad y
formacion para la insercion laboral que son lasiam@s orientadoras en todos los
documentos analizados hasta el momento. Asi desagarda dimension de derecho, se
invisibiliza la responsabilidad estatal y de laiedad.

Pareciera que el ideario impulsado por el workfalas practicas que de él se derivan
se consolidan como modo de pensar, definir e iatervsobre el desempleo y los
desempleados y las intervenciones sociales detl&stan permeadas por esta herencia
que coexiste con definiciones vinculadas a la Bi6lu social y a nuevo modos de
definir el papel del Estado frente a la cuestidrdésempleo impulsada en el periodo de
transicion.

Recuperando otro de los ejes de andlisis comparas/interesante sefialar como las
nominaciones en relacion a la actividad que sex&ge a los destinatarios de uno u otro
programa se modifican y con ello el andamiaje aentativo sobre el que se sostienen.

Estas modificaciones no pueden leerse so6lo enddgeria en términos de lo que
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propone el programa sino de los contextos y laglicammes del mercado de trabajo en
el que se desarrollan.

El programa Trabajar menciona los términos amtraprestacion, ocupacion
transitoria y de obras de inter&é®@munpara hacer referencia a la actividad productiva
gue se solicitaba al desempleado a cambio derlafénr@ncia monetaria. En el caso del
SCyYE hemos sefialado que se solicitan una serietdedades y acciones difusas que
se asocian a laoluntad, participacion, concurrencia a las oficsale empleoy
desdibujan también la figura del trabajo o0 emplam@ centro del programa.

En un contexto de crecimiento sin empleo como dadealorizacién financiera el
Estado propone la creacién de espacios de actividam una ficcion de trabajo para
los destinatarios; recordando que las intervensi@statales no deberian interferir en
las propia dinamica del mercado laboral. Por eltrapio durante momentos de
expansion del mercado de trabajo y recuperacion edabpleo, el Estado actia
acompafiando a quién debera encontrar un empleapigriendo ciertas actitudes para
encontrarlo. Desde la esfera del MTEYSS se dekmrain continuo de programas
individualizados, de corta duracion que, reconabiela imposibilidad de absorcion del
mercado de trabajo, haran énfasis en las capasidadeiduales de los destinatarios
desarrollando un abanico de actividades de capamnitay formacién en habilidades
para la vida junto a una profundizacion de losanesmos de control.

Para el momento de la valorizacion financiera eft@son los mecanismos que
atravesaron al conjunto de la politica social delada por el Estado donde el control
sobre los destinatarios de la politica fue el ejgar que evitaria ineficiencias en el
gasto y abusos por parte de los destinatarios. é?grariodo de transicion esta logica
pareciera quedar restringida a este sector deverteiones del MTEYSS en programas
especificos, mientras que estos mecanismos sen\a@mplementados desde la esfera
del MDS con acciones y discursos que marcan ruptyraponen énfasis el
fortalecimiento de la nocion de empleo vinculada economia social, solidaria, trabajo
cooperativo y a los derechos.

La continuidad de este esquema de clasificacigoraigramas de empleo en funcién
de los grupos poblacionales a los que se dirigempleables y vulnerables.- y el tipo
de contraprestacion que se define para cada un@emwsite afirmar que el SCyE
conserva las caracteristicas de workfare y sigeedsi una estrategia dirigidas a la
poblacion inempleable. Es decir que estas politiea®n como marco de posibilidad

real solo constituirse como un mecanismo de coiiBna quienes continuaran
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excluidos del mercado de trabajo.

El funcionamiento de las l6gicas de reproduccidncdpital y los requerimientos de
las nuevas formas de organizaciéon de la econondéanacional ponen limites a los
resultados que las intervenciones estatales pugeleerar en materia de empleo. Sin
embargo una activa intervencion estatal en poligicandmica y de proteccion de la
industria ha sido ejemplo de modelos que plant@mochorizonte la proteccién del
trabajo y la inclusion social via empleo.

Se reconocen para el periodo de transicion, uneergsidad de medidas
gubernamentales que develan una orientacion ualizadora y desemercatilizadora.
Sin embargo, en materia de atencion del desematemeédidas aln no se asientan en
bases que garanticen derechos a quienes estan pliiesgos o empleados en
condiciones de precariedad. Las nociones de desesstmales y de proteccion social
estan ausentes en los enunciados y reglamentacinakzadas.

La atencién al desemplgmarece ser una arista que no ha podido escaparldgi¢a
mercantilizadora lo que nos lleva a plantear l@wdigdn sobre como el Estado forma
parte de estas tendencias promoviéndolas o payndfacio desplegando una serie de
medidas que tiendan a la mantencién de ciertasassfie la vida social por fuera de la
l6gica mercantil.

En este sentido un dato que no deja de llamardaciin es el bajo nivel de
reposicion de ingresos que presenta el SCyE, emaio de otro diverso conjunto de
medidas estatales con orientacion desmercantiliaadaunque fue definido como el
principal programa del MTEYSS de atencion al desemmel SCyE no sufri6 aumento
de la prestacion monetaria lo largo de todo eloperidesde su creacion, ubicandolo
como un programa residual dentro del conjunto dasqtoliticas. Por el contrario, el
Trabajar presentaba, aun en contexto de crisisustegj un nivel de reposicion de
ingresos significativo que nos permitiria pensada, términos tedricos, como un
programa con mayor potencial desmercantilizadon &nbargo este analisis nos
impone la necesidad de incorporar otras variablae gomplejicen la lectura
comparativa de los programas dentro de sus regpsdRiSA.

Recuperando las caracteristicas centrales de cada\Rmos que en el periodo de
valorizacion financiera el crecimiento sin empleoirsstala como fenémeno en el pais,
por lo cual los destinatarios de politicas socialesle empleo como el Trabajar
dificilmente encontraran empleo en el mercado fouhearabajo. No habia puestos de

trabajo disponibles y tampoco politica estatal tpradiera a la creacion de nuevos
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empleos o proteccion de los puestos existentegstdemodo los programas como el
Trabajar debian al menos presentar un nivel desig@pa de ingresos que permitiera a
la poblacion subsistir con esos ingresos.

Por el contrario durante el periodo de transiciédos los esfuerzos estatales
estuvieron puestos en la inclusion via el trabago,lo cual se entiende que los mayores
esfuerzos vendrian puestos en la reinsercion eneetado, en la proteccion de los
puestos existentes y en la promocion de creacidnudeos puesto de trabajo. El SCyE
debia presentar una menor elegibilidad para loindégrios que encontrarian en el
mercado mejores ingresos y una red de proteccidalsbla que no accederia mediante
el programa. Mas alld de estas posibles pistas nddiss sigue siendo un gran
interrogante el monto fijo que establecio el pragga

A su vez, haciendo una revision para ambos perisdosvidencia cOmo pareciera
indispensable acompafar el verbo trabajar o ehstigd trabajo con algun adjetivo que
permita caracterizar a qué tipo de trabajo y caédicsalarial se esta haciendo
referencia. Esta recurrencia esta presente tantolaeformulacion y discursos
gubernamentales, de organismos internacionales cemdas reivindicaciones o
demandas de los distintos sectores de la clasajaddya organizada. Adjetivos como
digno, genuino, decente, en blanco, de calidadpemtivo, registrado, formaéntre
otros serian los que efectivamente estarian comstdo la categoria trabajo a la que se
aspira y se quiere recuperar. Pareceria entonasa@a el sustantivo trabajo ya no
fuera suficiente para referenciar aquella categoua otrora fuera organizadora de la

vida social.

Estas palaras son escritas a inicios del afio 2@b6emto que vuelve a poner en los
discursos la posibilidad de retorno a neoliberadisdel retorno a un modelo de Estado
sostenido en el falso ideario liberal de la nofirgacion. Considero que esta coyuntura
revitaliza algunos de los puntos que aqui se desout y que dan cuenta de que hubo
efectivamente un periodo de transicion que mostt@nio de transformaciones
estructurales en cuanto a las variables de un R$@eysignifico, en términos de
intervencidn estatal, en un posicionamiento dehdtsten el centro de los procesos de
produccion y distribucién de la riqueza.

Esta coyuntura también da cuenta de las limitasiojpe se presentaron al momento

de consolidacion de un nuevo modelo que sentaréddass para constituirse en un
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nuevo RSA, incluyendo articuladamente un proyect® ¢e consolidara como
hegemonico en términos de una direccionalidad en@a) social y politica.

El desempleo reaparece en su caracter disciplimadotcluyente rearticulandose
con su par opuesto, el empleo, que ha delineadi@ricemmente procesos de inclusion,
de acceso a derechos, a identidad, a pertenenoia.sefd nuevamente necesario
revisar las intervenciones sociales del Estadoesebdesempleo para develar qué tipo
de sociedades y trabajadores se estan construgendo nuevo marco de tensiones y
disputas de poder para definir los modos en qaelehjo y empleo se resignifican en
tanto histéricos ordenadores de las sociedadetalisiais.

La certeza orientadora de nuestro trabajo se heathuego de recorrer este trayecto
de preguntas y reflexiones: No es posible pensaofatruccion de una sociedad con

justicia social sin politicas de Estado en el camgleempleo y la proteccion social.
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