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1. Introduccion

En esta tesis se analizan los efectos de las politicas publicas sobre el mercado laboral en el
Area Metropolitana de Buenos Aires durante el periodo 1989-1995, conceptualizando sus
efectos a corto y largo plazo. Se describe la evolucidn de la oferta y la demanda laboral en
el Area Metropolitana, las modificaciones en la distribucion del ingreso, y se obtiene un
diagnostico de la causas del aumento de las tasas de desocupacion y las tasas de actividad
“en el periodo. A partir del diagndstico, se reflexiona sobre la efectividad a corto y largo
plazc <le las politicas publicas aplicadas en el periodo para resolver la crisis del mercado

laboral.

1.1. Resumen

En el periodo 1989-1995 se registra un aumento de la desocupacion, un aumento de la
poblacidn ecanémicamente activa, y una leve caida del empleo para el Area Metropolitana
de Buenos Aires. |

El aumento de ia tasa de desocupacién en el periodo resulta de un desajuste entre la oferta
y la demanda laboral. _

En un contexto de cambios estructurales en el mercado laboral y una sostenida caida de
ingresos en el periodo, los grupos familiares envian a sus integrantes inactivos a participar
en el mercado laboral, registrandose un significativo aumento de la tasa de actividad. Pero
el nimero de empleos no aumenta al mismo ritmo que el nimero de activos, y los
demandantes de trabajo no logran concretar su aspifacién de conseguir empleo.

Segun lo registrado por la Encuesta Permanente de Hogares, el promedio de los ingresos -
per capita deflacionados disminuye en 223% entre Octubre de 1993 y el mismo mes de
1995. Esta caida de los ingresos es mas marcada en los hogarés en los deciles de ingréso

per capita bajos (deciles 1 a 5).



Al mismo tiempo, se registra un aumento proporcionalmente mayor de las tasas de
actividad en los deciles de ingreso bajo con respecto a las mismas tasas en los deciles de
ingreso alto (decil 6 a 10). Las tasas diferenciales favorecen la hip6tesis de un crecimiento
de la tasa de actividad en los hogares donde se registra una caida de los ingresos. Estas
evidencias indican que la caida de ingresos es un factor significativo en la explicacion del
aumento de la tasa de actividad.

Dado que la correlacion de Pearson entre la tasa de desempleo y la tasa de actividad en el
arez Metropo]itan{a (r=0.856, periodo 1974-1995) es mas fuerte que la correlacion entre
tasa de desocupacion y tasa de empleo (r=-0.2669), puede inferirse que la dinamica del
desemplec esta mas ligada al aumento de la tasa de actividad que a la destruccion de
puestos de trabzjo.

El crecimiento de la demanda laboral no logra sbsorber el de la oferta laboral. Un proceso
sostenido de sustitucién de mano de obra por capital, la apertura externa, el ajuste
estructural en el sector publico, y otros factores complejos hacen que el mercado laboral
no logre absorber en el periodo el aumento de la oferta laborai. Se registra un aumento de
la tasa de desempleo y subocupacion, cuya consecuencia social méas grave es la dificultad
en el acceso a ingresos y a servicios minimos.

La mayor préductividad global y la tendencia a la menor utilizacion del trabajo humano en
el proceso productivo afectan al mercado laboral argentino al implementarse en el periodo
de estudio un proceso de apertura externa. Estos cambios globales se reproducen en
nuestro pais, pero con las caracteristicas propias que le dan la reforma del estado, y los
planes de ajuste y de estabilizacion inflacionaria implementados en el periodo de estudio.
En contexto de crecimiento del producto bruto interno per capita, solo es factible una
caida de los ingresos promedios si existe una distribucion del ingreso mas concentrada; por
ello, la concentracion del ingreso es un fendmeno que tiene una relacion indirecta con el
fenomeno de la desocupacion.

Frente a las demandas generadas por la situacion del mercado laboral se adoptan distintas
medidas desde el sector publico: flexibilizacion laboral, reduccién de los aportes
patronales, subsidios a los desempleados, programas de empleo y de capacitacion. Las

politicas del periodo se orientan al aumento de la demanda laboral, mas que a la



disminucion de la oferta; también se caracterizan por la focalizacidn hacia los sectores mas
pobres, o a los grupos con dificil insercion en el merczdo laboral.

La creacién de empleos subsidiados y de corta duracién (en el sector publico o privado)
mediante contratos a plazos determinados fue una de las caracteristicas mas generalizadas
los puestos de trabajos creados mediante los programas oficiales. En general, estos
programas se constituyen en subsidios indirectos o empleos precarios, poco sustentables
econémicamente. Y atn cuando logren disminuir la tasa de desocupacion, es probable que
tengan poco éxito en aumentar los ingresos familiares o el acceso a productos y servicios,
el verdadero problema detrs del indicador. Por otro lado, la situacion del mercado
_ laboral se agrava con la precarizacidon de las condiciones de trabajo y el aumento de la
subocupacioén. :

Aun cuando algunas de elias fueran necesanias, las politicas publicas aplicadas en el
periodo no han logrado un aumento significativo del empleo; y es probable que sean
insuficientes para soiucionar a largo plazo los problemas que generan los cambios en el
mundo laboral, dado que no generan nuevos mecanismos de asignacion de ingresos
independientes de la insercion en el mercado iaboral.

A largo plazo, si el trabajo humano tiende a ser desplazado del proceso de produccion, el
salario serd un mecanismo insuficiente como asignador de ingresos. Entonces serian
necesarios nuevos criterios de asignacion del ingreso (v.g. subsidios de desempleos
reformulados, politicas de ingresos minimos) que reemplacen al salario, en cuya definicion
el estado tendrd un papel fundamental.

Los sectores mas desprotegidos en la exclusién del mercado de trabajo son los mas
pobres, y esta situacion retroalimenta y agrava una distribucion del ingreso inequitativa.
Desde un punto de vista coyuntural, la aplicacion de politicas que atenten el problema de
la desocupacion y el de los ingresos es necesaria, aun cuando deba ser perfeccionada.
Frente a la crisis del mercado laboral, puede resultar necesaria la implementaciéon de
politicas no focalizadas (universales), como un ingreso minimo ciudadano (o el

mejoramiento al acceso a ciertos servicios como la educacidén y salud), que distribuya

ingresos en forma independiente a la insercion en el mercado laboral.



1.2. = Contenidos generales

En este punto se describen los contenidos generales, las hipdtesis, las técnicas utilizadas y
el orden de la exposicion.

En la seccion 2 se diagnostican las causas del aumento de las tasas de actividad y
desocupacion, analizando la oferta y la demanda laboral. Respecto de la oferta laboral, se
analizan datos referidos al Area Metropolitana de la ciudad de Buenos Aires captados por
la Encuesta Permanente de Hogares del INDEC. Se expone un diseiio explicativo de las
causas del aumento de la tasa de actividad en el periodo de estudio en el Area
Metropolitana de Buenos Aires, referido a la caida de los ingresos familiares como factor
relevante en ia explicacion del crecimiento de la tasa de actividad en el periodo.

A fin de mostrar la pertinencia del disefio explicativo, se estudia la evolucion de las tasas
especificas de actividad y de desocupacion de a) personas en hogares de ingresos
familiares per capita bajos (deciles de 1 al 5) y b) personas en hogares de ingresos per
capita altos (del 6 al 10). También se estudia"la evolucion de los ingresos familiares per
capita, captando una mayor caida de los ingresos en las personas en hogares de ingresos
familiares per cépita bajos.

A fin de mostrar la relacion entre el crecimiento de la tasa de actividad y.la tasa de
desocupacion, se calculan correlaciones de Pearson entre las tasas de actividad, las tasas
de ocupacion y de desempleo en el periodo 1974-1995.

Se observa el impacto de los cambios en el mercado laboral argentino sobre la evolucién
de los ingresos y su distribu¢ion. Respecto a éste ultimo punto, se describe la distribucion
del ingreso por decil de ingreso per capita familiar en el periodo 1974-1995 captada por la
Encuesta Permanente de Hogares del INDEC para el Area Metropolitana, asociando las
modificaciones de la distribucion a los cambios en el mercado laboral.

Para analizar la evolucién de la demanda laboral, se estudian los efectos del proceso de
integracion de la economia argentina al mercado mundial. La evolucién de exportaciones

e importaciones se utiliza como indicador del grado de apertura externa de la economia,



asociando el aumento de esta apertura a la caida de la demanda laboral. Sc analizan
algunas tendencias en Ja evolucion del trabajo asalariado en el sistema capitalista y las
~posibles consceuencias sobre la organizacion social de una disminucion del trabajo
asalariado con Jas caracteristicas actuales. Se comentan distintas interprctaciones
teoricas de las transformaciones en el mercado laboral, como la keynesiana v la
regulacionista.
En Ia seccién 3 se expone una serie de conceptos referidos a las politicas 'y el rol dcl
sector publico, v se describen Jas politicas publicas con impactos sobre el mercado
laboral aplicadas en el periodo: Jegislaciones, subsidios v programas focalizados de
.'emp‘}.co." Los datos del Ministerio de Trabajo, del ‘INDEC., y otros informes oficiales
reficren al ambito nacional (a diferencia del diagnc’)sﬁco,‘en cl que se analiza informacion
del area Metropolitana).
Se describen las leyes y decretos especificos respecto de la rcgulacion del mercado
laboral, analizando su i1mplementaciéon y disefio. También se describen algunas
caracteristicas de los planes de empleo implementados en el periodo de estudio, como la
cobertura en relacion al nimero de desocupados, los montos de sus presupucstos, su
sustentabilidad econdmica y productividad. Se estudia el resultado de las reformas
tributarias con impacto en el mercado laboral como la reduccién de los aportes
vatronales
Se analiza brevemente Ja posibilidad de ]al-implementacién de una polit‘ica universal de
1n0resos 0 accesos a ciertos servicios minimos.
A partir del diagnostico se discute el impacto que pucden tener estas politicas, por accion
u omisién. Se expone un marco de analisis en el que se hace referencia a Jos aspectos a
considerar en la evaluacion de estas politicas.
En la seccion 4 se extraen conclusiones que integrari'el diagnostico de la evolucién del

mercado laboral con la descripcién de las politicas publicas aplicadas en el periodo.
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2. Diagnostico de la situacion laboral

2.1.  Evolucion de Iz oferta y Ia demanda laboral en ¢l Area Metropolitana -

21.1.  Oferta laboral

. 2.1.1.1. Evolucién de la tasa de actividad y de la tasa de
desempleo en el Arga Metropolitana de Buenos Aires

A fin de diagnosticar y explicar los cambios en el mercado laboral, analizaremos algunos
datos relativos al Area Metropolitana de Buenos Aires en el periodo 1989-1995. Este
ultimo es el aglomerado urbano y el nicleo productivo mas importante del pais. Segﬁh lo
registrado del Censo Nacional de 1991, en Argentina habia 13.202.200 persohas
econémicamente activas, de los cuales 1.407.149 eran de la Capital Federal y 3.297.751
de los 19 partidos del Gran Buenos Aires. Es decir, algo mas del 35% de la PEA del pais
vivia en el Area Metropolitana’. |

Las dificultades en el acceso a datos justifica acotar este estudio a un Area especifica. Sin
embargo, es necesario aclarar que esta decision genera algunas dificultades metodoldgicas.
Algunaé de ellas son la falta de datos sobre politicas de empleo o sobre variables
macroecondmicas desagregados para la regién de estudio.

En algunos aspectos puntuales se analizaran las diferencias entre los datos para el Area
Metropolitana y el total de los aglomerados urbanos relevados por la EPH.

Algunas.de las tendencias observadas en el Area Metropolitana' podrian reproducirse con
el tiempo en otras fegiones de Argentina. Sin embargo, las conclusiones obtenidas a partir
de estos datos no pueden ser generalizadas a todo el pais, ni dar cuenta de los mercados

de trabajo regionales®.. El Area Metropolitana tiene una produccion y una estructura de

! Por otro lado, e! Censo Nacional Econémico 1994 (INDEC), atn cuando no capta todas las actividades cconémicas, indica que entre
Capital Federal y los 19 partidos decl Conurbano concentraban el 42.8% del total de asalariados del pais. )

? Dado que Ja Encuesta Permanente de Hogares no capta el mercado de rabajo rural (con la excepcién del Alto Valle de Rio Negro),
tampoco se analiza esta problematica. - - ‘ '

-
-
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servicios més diversificada que las provincias, y su actividad econdémica estd menos
influenciada por producciones especificas o de enclave, o por la evolucion del empleo
| plblico, v en algunos aspectos no es comparable al resto del pais.

En la década del *90 la tasa de aétividad- crece en el Area Metropolitana. Segun los datos
del INDEC, en Mayo de 1990 la poblaciéon econdmicamente activa en esta area era de
4565104 personas. En Mayo de 1995, el nimero de personas activas alcanzaba uﬁ récord
- de 5187481. Ei numero de los desocupados crece de 393177 en Mayo del ‘90 a 1050854
en Mayo del ‘95°.

Cuadro 2-1: Poblacién segin condicién de actividad (Area.Met\ropoiitana, 1990-1995)

“MES/ANO
5/90 10/93 10/94 5/95 10/95
Ocupados 4171927 4573722 4300500 4136627 4177806
Poblacién 37.4% 39.1% 37.5% 36.6% 36.5%
Desocupados 393177 487843 649010 1050854 876410
Poblacién 3.5% 4.2% 5.7% 9.3% 7.1%
Inactives 6579489 6628906 6524612 6128298 6380830

Poblacién 59.0% 56.7% 56.9% 542% 55.8%

Total Poblacion de referencia 11149075 11690471° 11474122 11315779 11435046

Total % 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia®

»Este cuadro resume la evolucxon del mercado laboral en el periodo para el Area
Metropohtana aumento de la desocupacion, aumento de la poblacnon econdmicamente
activa, y leve caida del empleo.

Para el total de los aglomérados urbanos, Lindenboim (1995) ha estimado en base al
crecimiento intercensal de la poblacion urbana la evolucion del nimero total de activos

ocupados y desocupados, en las siguientes cifras:

* El niimero total estimado depende de 1a poblacién de referencia respecto de Ja cual se aplican las proporcioncs estimadas mediante la
encuesta por muestreo (EPH). Para el aflo 1994, 1a poblacién de referencia del INDEC es menor que para 1993. Esta es una estimacién
dxscuublc por lo que el niimero proyectado debe ser analizado con precaucion. Ver también notas metodolégicas, en el Anexo, p. 81.

* Las bases de datos de la Encuesta Permanente de Hogares fueron obtenidas a través del proyecto de investigacion "Ajuste en los Hogares:
Estrategias de Supervivencia, Conflicto y Cambio en las Relaciones Domésticas de los Hogares”, con sede en Ja Facultad de Ciencias
Sociales de 1a UBA y en la Universidad de 1a Patagonia Austral (UBACyYT N° Cod. CS-042), dirigido por el Lic. Agustin Salvia

-
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Cuadro 2-2: Poblacién activa urbana (mes de mayo)

En miles 1991 1992 1993 1994 1995
Activos - ‘ 11234 11542 12272 12393 : 13160
Ocupados 10458 10746 11057 11067 10712
Dcesocupados - 775 796 1215 1326 2448

Fuente: Estimaciones de Lindenboim, Javier. En Realidad Econdmica, No. 134, Buenos Alres, 1935,

El nimero total de desocupados puede estimarse en 1995 en alrededor de dos millones y
medio para el total de los aglbmerados urbanos. El nimero de activos también crecio en
forma constante, mientras que el nimero de ocupados permanece relativamente estable.

La tasa de desempleo no es el unico indicador de la situacion del mercado laboral
(Beccaria, 1993; Monza, 1995; Montoya, 1995). Es necesario considerar las distintas
modalidades de subempleo para la evaluacion de la situacion global del mercado de

trabajo. El crecimiento de la subocupacidn actia como “refugio” cuando

“Ja expansion historica de la disponibilidad de mano de obra tiende a exceder en forma cronica la generacién de

nuevos puestos de trabajo” (Monza, 1995).

Los subocupados realizan actividades periféricas al nucleo productivo dinamico, con
inserciones c;cupacionales que “configuran ambitos de refugio”: servicio doméstico, sector
informal urbano, sobreempleo en el sector publico, y trabajadores rurales pobres (Monza,
1995). El subempleo es una forma de subutilizacién de los recursos humanos en una
sociedad. En esta investigacion nos concentraremos en la evolucidn, sin embargo, de las
tasas de actividad, empleo; y desempleo.

La poblacién total se compone de activos e inactivos’, PT= I + A. La poblacién
econdémicamente activa se compone de desocupados y ocupados (A= D + O) y el grupo
de los ocupados los ocupados plenos (OP), y los subempleados: (SO) O= OP+SO.

El Grafico 2-1 muestra la evolucion de la tasa de actividad para el periodo 1974-1994

(ondas Abril-Mayo de la EPH para el Area Metropolitana). El aumento de la actividad en

% Podemos distinguir, en el grupo de los inactivos, a los inactivos registrados (IR) y a los desempleados ocultos (DO) (aquelios que
quisieran trabajar pero no lo manifiestan por desaliento, o que no son registrados por el instrumento de medicién, que capta a los
desocupados cuando buscaron trabajo en la semana anterior). Si consideramos a los desempleados ocultos como activos, el totat corregido
de inncti;';(s) seria I = (IR - DO). Al mismo tiempo, los activos serian los activos registrados (AR) mas los desempleados ocultos
(A=AR+DO).

-
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el Area Metropolitana fue muy significativo en el periodo de estudio, aunque desde los ‘80
. . 6 . . ey

venia. en un ciclo ascendente’. Al mismo tiempo, para que aumente la tasa de actividad, es

necesario que exista una expectativa favorable a conseguir trabajo, y que no se verifique lo

que habitualmente se denomina desaliento’.

Gréfico 2-1: Evolucién de la tasa de actividad para el perlodo 1874-1995 (ondas Abril-Mayo de la
EPH para el Area Metropolitana).

47%
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Afio

--Tasa de actividad |

Fuente: EPH, INDEC.

Otros paises tuvieron un crecimiento similar de la tasa de desocupacion, pero con una

evolucion distinta de la tasa de actividad®. En Chile, la desocupacion crecié del 15.5% en

¢ Durante el gobicmo de la dictadura militar iniciada en 1976, se registra una fuerte baja de la tasa de actividad, atribulda en general al
desaliento.
7 En Octubre de 1995 1a desocupacién dlsmmuyc no por crecimiento de {a tasa de empleo (que disminuye), sino por el efecto desaliento.

E desocupado desalentado no busca trabajo porque sus expectativas dc conseguirlo son pricticamente nulas, y por lo fanto aparece

. registrado como inactivo.

- Silvia Montoya (1995) indica que este crecimiento de la dasocupacaén tiene consecuencias sociales distintas, ya que la-desocupacidn
crece por una destruccién de empleos, y no por una mayor oferta laboral. Auin asf, no es posible minimizar el problema de la desocupacién
por haber sido concomitante a un aumento de latasa de actividad; este crecimiento de la oferta laboral tendria que explicarse por factores,
como la cafda de los ingresos, que no son indicadores positivos socialmente. Algunos autores han ajustado a tasa de actividad gonstante Ja
tasa de desempleo (El consultor Melconian, diario *“Ambito Financiero™, Montoya, 1995), anélisis Quc resulta en la conclusién insostenible
que sicmpre existi6 en Argentina un mvel similar de desempleo.
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1975 a 30.1% en 1983, mientras que la tasa de actividad se mantuvo relativamente estable
(entre el 43% y 43.7% respectivamente”).

Cualquiera fuese la causa del aumento de la tasa de actividad en el periodo de estudio, el

“deseo de incorporarse al mercado de trabajo no logrd satisfacerse (Lindenboim, 1995), a

‘juzgar por el alto nivel de desocupacion®.

La hipotesis para explicar el fenomeno del aumento de la tasa de actividad pﬁede
expresarse. Ante la caida de los ingresos per cdpita, la respuesta de los hogares es
enviar a un mayor niumero de integrantes a integrar Ia oferta laboral, aumentando
la tasa de actividad.

Esta explicacién remite a factores estructurales - condiciones macroecondmicas -, y a
respuestas microsociales, - estrategias de los éctores y los nucleos familiares frente 2 la
crisis del mercado laboral- . Respecto de esta hipotesis, es conveniente aclarar algunos
puntos: a) explicar el crecimiento de la tasa de actividad no equivale a explicar el
crecimiento de la tasa de desempleo. Para explicar €sta Gltima, se requiere elucidar porqué
aquellos que se integraron a la oferta laboral no concretaron su aspiracién de conseguir
trabajo (este problema se aborda con més detalle en el punto de demanda), b) seria
necesaria alguna hipotesis complementaria del porque disminuyen los ingresos (expresada
en la proxima seccidn); ¢) un supuesto de la hipotesis es que las elecciones de los grupos
familiares, y no solo las eleccio_nes» de los individuos, son relevantes para explicar el
fenémeno. Este enfoque parece adecuado para enmarcar las decisiones individuales en un
contexto microsocial significativo como la familia. Pero tiene algunos problemas, como
presuponer cierta homogeneidad del grupo (Oliveira y Salles, 1989; Salvia, 1 995) que
decide acciones en comun. Dado que las familias son cada vez més heterogéneas - en el
sentido de una menor formalizacion -, resulta dificil en algunos casos atribuirles una
racionalidad colectiva homogénea. Ademas, el concepto de estrategia familiar supone una
multiplicidad de opciones frente a la cual se adopta una estrategia. Muchas veces, sin

embargo, estas opciones diversas no existen para los grupos familiares'*.

'oFucnte: IEERAL, de Fundacién Mediterrinea en base a Riveros, L. (1990).

1 Existe Ia posibilidad de que también haya influfdo un cambio en algiin aspecto de la metodologia de medicion, aunque esto no pudo ser
corroborado.

' Esta idea fue expresada por Marta Panaia en las reuniones del Area laboral del Instituto Gino Germani de Sociologfa de 1a UBA.

~

-
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A pesar de estos problemas, las familias son un contexto significativo de comprension de
las conductas individuales (Torrado, 1976, 1981, 1985), maxime en un contexto de

fragmentacidn de instituciones sociales integradoras, como por ejemplo los sindicatos.

Aunque no hay un proceso simple y univoco que pueda explicar el crecimiento de la tasa

de actividad, para corroborar empiricamente la hipdtesis deberiamos demostrar:

1. una caida de los ingreses en el periodo;
2. un mayor crecimiento relativo de la tasa de actividad especificas en los deciles de

ingreso per capita familiar mas bajo'%;

3. un crecimiento de-los desempleados tipicos en relacién a los marginales (como se

designa a los que buscan empleo solo para solventar gastos personales).

Caida de ingresos: desde comienzos de la década del ‘80 se registra un deterioro
sostenido de los ingresos. Beccaria y Lopez comentan sobre la evolucion del ingreso y su

distribucion:

“En promedio, e! conjunto de los perceptores redujeron sus ingresos en aproximadamente 35% entre 1979-1980 y
1990, lo cual llevé a que el ingreso familiar per cépita sc deteriorase en un proporcidon similar -30%- durante ese
periodd... ... ~ Simultancamente con esta reduccion de los ingresos promedio, se registrd un significativo aumento de

la desigualdad de ja distribucién de los mismos. De esta forma, las reducciones fueron mucho més intensas para los
! »l3

perceptores y hogares de menores ingresos...
El ingreso per cépita familiar (IPCF) es la division del ingreso total familiar por el nimero
de personas del nucleo familiar. El IPCF es sensible a ciertas caracteristicas
sociodemograficas de la familia, como por ejemplo la cantidad de inactivos en ella.

Segun los datos de la Encuesta Permanente de Hogares para el Area Metrdpolitana, en
Octubre de 1993 el ingreso per cépita familiar promedio fue de 323$ (Cuadro 2-3); en el
mismo mes de 1994 de 3313; en Mayo 1995 3188, y 3208 en Octubre de 1995.

Deflacionados por el indice de precios al consumidor, el promedio. de los ingresos per

" 2 Una forma mds precisa de demostrar este punto seria un estudio de tipo panel (diacrénico), en ¢l que s registre la cvolucion de la tasa de

actividad para cada hogar. Seguin la hipdtesis, en los hogares en el que el ingreso se reduce, deberia aumentar la proporcién de activos.
Estos datos no estan disponibles para esta investigacién.
"*Notas sobre el comportamiento del trabajo urbano, Luis Beccaria y Néstor Lépez. En Siz frabajo, p 24.
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capita disminuiria de 323$ en Octubre de 1993 a 3013 en Octubre de 1995  Se evidencia
entonces una caida de los ingresos per capita familiares.

El ingreso per capita familiar promedio (deflacionado) disminuye entre 1993 - 1994 en
unos 1.93§, y cae en 18.97§ entre Octubre 94 y Mayo del 95. En porcentajes, el ingreso
promedio disminuye en alrededor de un 0.6% entre 1993 - 1994, en un 5.91% entre
Octubre 1994 y Mayo 1995, y se mantiene practicamente sin variaciones entre Mayo'y

Octubre del ‘95,

Cuadro 2-3: Suma de ingresos totales, porcentaje del ingreso familiar per cépita, promedio de
ingreso per cépita familiar, segin condicidn de actividad. Perfodo 1993 - 1995,

Afic Promedio de Correccién “$Decflacionados  Variacién nominal

Ingreso familiar inflacionaria y porcentual del
per cépita’5 Octubre ingreso per capita

$ /1993=1 respecto del aflo

anterior
Octubre 1993 323 1.00 323

Octubre 1994 331 0.97 321 . -1.93 -0.60%
Mayo 1995 318 0.95 302 -18.97 -5.91%
Octubre 1995 320 0.94 301 -1.3 -0.43%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracion propia

Cuadro 2-4: Promedio del ingreso total familiar por afio

En pesos
Afio Media ingreso total familiar Ingreso total deflacionado
Octubre 1993 1225 1225
Octubre 1994 1214 H78
Mayo 1995 - 1160 1102
Octubre 1995 , 1162 . . 1092

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracion propia -

Sin embargo, el promedio puede no reflejar el aumento del namero de familias en las que
cae el ingreso. Puede esperarse que, dada una tendencia a una distribucion mas regresiva
del ingreso, y un crecimiento del producto bruto interno per capita, la caida de ingresos
per capita familiar sea més marcada en los deciles de ingresos bajos. En efecto, en el
siguiente cuadro puede observarse que tomando como base 100 los ingresds familiares en
Octubre de 1993, en los deciles de ingreso bajo (1 al 5) se reducen a 86.5 en Octubre de
1995,Amientras que en el mismo periodo, los ingresos familiares de los deciles altos solo

disminuyen de 100 a 99. Estos datos confirman una caida de los ingresos mas marcada en

" Ver pigina 81, # 1 Notd metodolégica
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los sectores mas pobres, y una relativa estabilidad en el ingreso familiar per capita en los

sectores de mayores ingresos.

Cuadro 2-5: Promedio del ingreso per capita familiar por decil de ingreso y por afio

Aflo Media Deciles " Deciles Deciles bajos Deciles altos

ingreso bajos (1 al  altos (6 al (dcflacionados) (dcflacionados)

familiar 5) 10)

per capita :
$ by $ $ 1993=100 $ 1993=100

-Octubre 1993 323 148 564 148 100 564 100
Octubre 1994 331 149 592 145 98.0 575 102
Mayo 1995 318 141 574 134 90.5 540 96.8

Octubre 1995 320 136 598 128 865 562 . - 99,

Evolucién de las tasas de actividad: si la hipotesis de que existe relacion entre la
evolucién de la tasa de actividad y la caida de ingresos fuese cierta, el crecimiento relativo

- de las tasas de actividéd deberia ser mayor entre los grupos de menores ingresos..
En efecto, hubo er'l‘ él periodo un crecimiento proporcionalmente mayor de la tasa
especifica de actividad en los hogares de ingresos per cépita familiares bajos (en el periodo
‘Mayo 1990- Octubre 1995). En los deciles bajos de IPCF el crecimiento de la tasa de
actividad en el periodo mencionado fue de 6.9 puntoé ‘porcentualesb, mientras que para los
~ = v ~oatieciles ditosfue de 47 puritos. “Tomando Ta tasa de actividad de Mayo del *90 como base
100, para los deciles béqu esta aumenta a 123 en Octubre del *95, ys6lo a 110 para los

deciles altos en la misma onda.

'* Casos sin ponderar - s climinan las no respucstas y sin ingresos.
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Cuadro 2-6: Tasa de actividad especifica por decil de ingreso per cépita familiar. Evolucién 1990 -
1995.

Tasa de actividad especifica - . Evolucién (Mayo 1990=100)
Deccil de ingreso per cépita familiar Dccil de ingreso per cdpita familiar

Bajo * - Al Bajo * Alto
Mayo 1990 29.4 49.1 100 100
Octubre 1993 323 - 550 110 112
Octubre 1994 34.1 54.5 116 111
Mayo 1995 388 54.7 132 111
Octubre 1995 36.3 - 540 123 110

Fuenle: EPH, INDEC. Elaboracién propia. * incluye sin ingresos

Forma del desempleo: la evolucién de los porcentajes de desempleados marginales
(como se designa a los que buscan empleo sélo para solventar gastos personales), muestra
un descenso de 5.9 puntos porcentuales entre Octubre de 1991 (15.3%) y el mismo mes de
1994 (9.4%). Los desempleadoS tipicos (los que buscan cubrir o complementar el
presupuesto basico del hogar) crecen compiementariamente. El crecimiento de los
desempleados tipicos da cuenta de un aumento de las necesidades de cubrir el presupuesto

basico del hogar, dato que no contradice la hipotesis expresada.

Cuadro 2-7: Forma de la desocupacién. Evolucién Onda Octubre 1990 - 1995,

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Tipicos 858 84.7 87.5 86.4 90.6 88.5
Marginales 14.2 15.3 12.5 13.6 94 11.5

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

2.1.1.2. Relacidn entre el crecimiento de la tasa de
actividad con la tasa de desempleo

Se ha intentado explicar el crecimiento de la tasa de actividad. El siguiente paso es
demostrar que existe una relacion entre el crecimiento de la tasa de actividad y el
“crecimiento de la tasa de desempleo; y que fue el crecimiento de la oferta laboral, en

mayor medida que la caida del empleo, el fenomeno que impulsd el crecimiento del
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desempleo. Esto puede expresarse en la siguiente hipéteéis: En el periodo de estudio, Ia

variacién del desempleo se relaciona con Ia variacion de la tasa de actividad en
- mayor medida que con la variacién de la tasa de empleo.

Para demostrar esta hipotesis, analizaremos la evolucidon de las tasas de actividad,

desempleo y empleo a partir del afio *74.

En los primeros afios de Jos noventa la brecha entre la tasa de actividad y la de empleo
~aumenta. El Grafico 2-2 muestra la evolucion del desempleo, el empleo y la actividad en

el Area Metropolitana desde 1974 hasta 1995.

..Gréfico 2-2: Evolucién de 1a tasa de actividad, desemplec y empleo para el perfodo 1974-1995

" (ondas Abril-Mayo de la EPH para el Area Metropolitana)
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Fuente: EPH, INDEC.

_El crecimiento del nimero de pérsonas econOmicamente activas puede deberse al aumento
de la cantidad de ocupados, de desempleados, o al aumento de ambas cantidades.

A partir de mediados de la década de los *80, el crecimiento de la tasa de actxvxdad esta
mas relacionado con el crecimiento del desempleo que con el del empleo. Esta

observacién no se ajusta con exactitud, sin embargo, a los datos del periodo 1974-1982,

»
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donde se verifica una caida de la tasa de actividad conjuntamente con una tendencia
oscilante de leve aumento de las tasas de desocupacion'®

La tasa de empleo es relativamente estable, debido a que el crecimiento del empleo se
mantiene en un ritmo similar al del crecimiento demografico. Mientras tanto, aumenta la
tasa de actividad y desocupacién. Al no observarse cambios tan pronunciados en la tasa

de actividad en otras décadas, es posible inferir que ciertas condiciones de la oferta y

. demanda laboral han cambiado entre 1991 y 1995".

En el Grafico 2-3, a cada medicion de la tasa de empleo en el periodo 1974-1995 le
corresponde su tasa de actividad. Se observa que las variaciones en la tasa de empleo no

estan relacionadas con las variaciones en las tasas de actividad'®.

Gr éﬁco 2-3: Tasa de actividad segin tasa de empleo para el per[oda 1974 1995 (EPH para el Area
Metropolitana).
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Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

En los '80 y los ‘90, la tendencia general es a un aumento de la tasa de actividad

concomitante al crecimiento de la tasa de desempleo (Gréfico 2-4).

16 o E anlisis de estas tendencias requeriria un estudio més detallado de la oferta y la demanda Iaboral en ese perfodo.

7 E! crecimiento del desempleo es distinto para ¢l Gran Buenos Aires que para el resto de los aglomerados del interior del pais. En el
interior el crecimiento del desempleo se debe a un crecimiento demografico que no fue absorbido por el crecimicnto del empleo, pero no
por un aumento de la oferia laboral (Beccaria, Monza, 1994)




Gréf:co 2-4; Tasa de actxvudad segun tasa de desempleo para el perlodo 1974-1995 (EPH para el
Area Metropohtana) _
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Fuente: EPH, INDEC. Elaboracidn propia

A tasa de empleo constante el crecimiento del desempleo es concomitante a un aumento
de la tasa de actividad. Pero en el caso de una caida de la tasa de ocupacion, es posible
que se registre una tasa de actividad constante o en ascenso si existe un significativo
aumento de la tasa de desocupacion. Esto es asi dado que la tasa de actividad es la
. .proporci6on del nimero de activos (la suma de ocupados y desocupados) sobre el total de
la.poblacién, y no implica una proporcion de ocupados sobre desocupados.

Las correlaciones de Pearson entre las a) tasas de actividad, b) las tasas de desempleo y c)
las tasas de empleo permiten describir 1a asociacion estadistica entre estos indicadores.
Para los datos analizados del Area Metropolitana, la correlacion entre las tasas
~ desocupacion y de actividad es mayor que entre las tasas de empleo y las de actividad. La
correlacién para las tasas de desocupacion y las tasas de actividad en el periodo 1974-
1995 es de 0.8560 (72.4% de variacion explicada -r%-) significativamente mayor que la

correlacion entre las variaciones de la tasas de empleo y las de las tasas de actividad

'* La recta de ajuste de los minimos cuadrados muestra una baja asociacién entre las variables.

ey
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(r=0.2674, soloun 7.1% de la vafiacic’m explicada). La correlacion negativa entre las tasas
de empleo y las de desempleo (r= -0.2669) indica que a medida que crece la tasa de
'empleov disminuye levemente la tasa de desempleo (Cuadro 2-8).

No difiere significativamente esta descripcion para las tasas de ocupacic’m, desémpleo y
actividad del total de los aglomerados urbanos relevados por la EPH, pero se acentua la
correlacion negativa del crecimiento del empleo con el crecimient‘o del desempleo. Esta
mayor correlacion indicaria que existe en el interior del pais una relacion mas fuerte entre
- la caida del empleo (o su incapacidad de absorber el crecimiento demografico) y el

aumento de las tasas de desocupacién (un argumento similar también en Monza, 1994).

Cuadro 2-8; Matrices de correlaciones de Pearson entre tasas de actividad, tasas de desocupacidn,
tasas de empleo (Perfodo 1874-19895)

. Actividad Desocupacién Empleo
Arca Actividad 1,0000
Metropolitana Desocupaci6n 0,8560 1,0000
Empleo 0,2674 -0,2669 1,0000
: Actividad Desocupacion Empleo
Total de Actividad 1,0000 '
aglomerados Desocupacion - : 0,8556 1,0000
urbanos Empleo 0,0865 -0,4408 1,0000

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

.

Si la correlacion entre las tasas de desempleo y empleo fuese mayor que entre las tasas de
actividad y desempleo’®, la evolucién ascendente del desempleo estaria relacionada en
~ mayor medida con un proceso de destruccion de empleos. Este no es el caso”, y por lo
A fanto el aumento del desempleo se debe en mayor medida a un aumento de las tasas de
actividad (a su vez producto de una caida de ingresos). Este disefio explicativo podria
diagramarse:

4) ®) ©)

Caida de ingresos ——— g Aumento tasa de actividad _ __y.. - Aumento tasa de desocupacién

Vo BN

1 Recordemos que las tasas de desocupacién podrian aumentar por disminucién de las tasas de empleo, sin que se registren variaciones en
las tasas de actividad. -

¥ Una mayor cantidad de mediciones comparables (mas afios) dard una aproximacién mis segura a estas tendencias (las correlaciones
pueden variar significativamente a medida que se incorporan mas datos).
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Este modelo supone un ordenamiento témporal en el que (A) es anterior a (B), y
logicamente '(B)' es anterior a (C). Las otras lineas hacia (C) indican factores no
controlados o aleatorios. _

De no haber mediado una caida de ingresos (A) no se hubiera verificado el aumento de la
tasa de actividad (B)*". Se ha intentado corroborrar parcialmente la relacion entre (A) y
(B) mediante las tasas especificas de actividad por deciles de ingreso agrupados;
demostrando ademas una caida de ingresos més pronunciada en los deciles de ingreso per
capita familiar bajos. .

Por otro lado, la relacion entre (B) y (C) fue corroborada mediante las correlaciones de
Pearson, e indica ‘que el mercado laboral no estuvo en condiciones de absorber a los
nuevos demandantes de empleo; este fenomeno, y no la pérdida relativa de puestos de
- trabajo ha en mayor medida el factor causal del aumento de la desocupacion.

| Una explicacién posible a la correlacion entre las tasas de actividad y las de desempleo es
- que los empleos creados en el periodo fueron poco rentables economicamente para los
asalariados de ingresos bajos, y que eso haya producido un aumento de los activos
desempleados. |

Al mismo tiempo, el desempleo puede crecer con mayor rapidez que el empleo. En los
hogares con .jefes deéempleados e ingresos bajos, la tendencia es enviar a nuevos
integrantes a buscar empleo. Este efecto multiplicador del desempleo se verifica en una
correlacion fuerte de la tasa actividad con la de desempleo. El aumento de la oferta
laboral induce a una baja de los salarios y a una flexibilizacion de las condiciones léborales,
y afa inversa.

El aumento de la tasa de actividad podria haber sido absorbido por el aumento del empleo,
si hubiese existido un aumento de la demanda laboral (en ese caso la relacion entre el
aumento de la tasa de actividad y el aumento de la tasa de desocupacion desapareceria).
Los condicionantes de la caida de la demanda laboral seran analizados en el punto 2.1.2,

donde también se analizan las causas de la caida de los ingresos.

* Implicitamente también sc supone que otras explicaciones del aumento de la tasa de actividad (cambios culturales, eic.) son insuficicntcs.

-
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2.1.2. Demanda laboral

' Sin‘agotar la complejidad de estos fendmenos, indicaremos algunos factores que pueden
ser considerados influyentes en la evolucién de la demanda laboral. Haremos referencia a
los efectos de la apertura externa de la economia argentina, a los procesos de ajuste
estructural del sector publico, y a un proceso mundial sostenido de reemplazo de la fuerza
de trabajo por capital fijo que afecta en mayor medida al mercado laboral argentino al
aumentar la apertura externa.

El aumento de la tasa de actividad puede explicarse a partir de una caida de los ingresos,
en un contexto de transformaciones estructurales del mercado laboral. Pero no siempre
una caida de ingresos producira crecimiento del desempleo, si el aumento de la oferta
laboral es absorbido por el crecimiento del empleo. Al no crecer la tasa de empleo
(demanda laboral) en la misma medida que la tasa de actividad, se produce un desajuste
entre la oferta y la d.emanda laboral. En el periodo de estudio las tasas de empleo se
mantienen relativamente estables o en caida a partir de 1993 (Grafico 2-2, pagina 20), lo
que impide a los nuevos demandantes de empleo concreten la aspiracion de ingresar al
mercado laboral y obtener una fuente de ingresos.

A fin de completar el anélisis de los desajustes entre la oferta y la demanda laboral, es
necesario explicar: a) porqué se reducen los ingresos; b) porqué no crece el nuimero de

empleos disponibles en un contexto de crecimiento del producto bruto interno.

2.1.2.1. Proceso de integracién de la economia argentina
con el mercado mundial y ajuste estructural del
estado

Los cambios en el mercado de trabajo' mundial pueden haber influido negativamente en la

evolucidon de las tasas de empleo en el periodo para el Area Metropolitana. Pero estos



procesos estructurales y a largo plazo son insuficientes para explicar las variaciones
violentas de la tasa de actividad o de desocupacion en el breve periodo de estudio.

El aumento de la tasa della actividad se debe_ a la caida de los ingresos familiares; al mismo
tiempo, dada la baja absorcion de esta nueva oferta laboral, se produce el crecimiento del
desempleo. Entonces, la crisis de ingresos no encuentra solucion en el mercado laboral.
La caida de ingresos familiares puede estar relacionada con la apertura externa y el ajuste
estructural del periodo 1989-1995 en Argentina. - Al mismo tiempo, la apertura externa
acelera los problemas generados por el uso menos intensivo del trabajo humano en el
proceso productivo. Algunos aspectos de esta afirmacion pueden ser demostrados:

- 1. queexiste un au:’vnento de la apertura externa en el periodo de estudio en la Argentina;
2. que hay un congelamiento salarial y una pérdida del empleo en el sector publico a partir
del ajuste estructural en el estado; |
3. hay politicas de congelamiento o reduccidn salarial en las eﬁpresas privadas, que se

fundamentan en la necesidad de competir frente a la apertura externa.

Aumento de la apertura externa: algunas politicas tienen efectos sobre el mercado
laboral, aun cuando no estén disefiadas con ese propdsito; la apertura externa es un

ejemplo de una politica con impacto indirecto scbre el mercado laboral. En el periodo hay

un aumento del volumen de importaciones y exportaciones (siendo los socios més

importantes de este proceso el Brasil®

y EE.UU.). Al no aumentar en igual medida las
exportaciones, el crecimiento de las importaciones pfoduce un saldo negativo de la cuenta )
corriente® en 1992 y 1993. Disminuyen las barreras al comercio exterior, desde un
arancel promedio superior al 30% (incluida la tasa de estadistica) a fines de 1989 a un
20% a principios de 1990 hasta Abril del ‘91*. Por otro lado, se iguala el tratamiento en

cuanto a impuestos a las ganancias de los residentes y los inversores extranjeros.

* Brasil recibia en 1993 el 21.45% de las exportaciones argentinas, y el 21.27% de las importaciones que recibfa Argentina provenian de

Brasil. EE.UU. recibia el 9.74% de las exportaciones argentinas y el 22.99% de las importaciones Argentinas provenia de este pals

(Anuario cstadistico, INDEC, 1994).

® El balance comercial de bicnes y servicios para 1993 es -3.9% del P.B.L, micniras que en 1994, es de -5.1% (CEPAL, cifras

provisorias). »

{"‘r(l’il promedio actual es del 13% (“Argentina en Crecimicnta”, Ministerio de Econemia, 1994, p. 153).
wt



En el Grafico 2-5 se muestra la evolucion de las importaciones y las exportaciones desde
1981 hasta 1994, y la evolucion de la apertura externa (tomando como indicador la suma
de la variacion de las importaciones y de las exportaciones). .

Gréfico 2-5: Varlacién de las exportaciones, las importaciones y la apertura para el perfodo 1981-
1994 (CEPAL y elaboracién propia). :
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Los puntos mas altos de apertura externa coinciden con los periodos de control
inflacionario y mejor perfomance macroecondémica: 1985 (Plan Austral) y 1991 (Plén de
Convertibilidad, 1991), donde la apertura aumenta un 60%. |

La variacion de las exportaciones se mantiene relativamente estable entre 1981-1994. En
este periodo, la apertura externa tuvo mayor relaciéon con la variacién de importaciones.
Esta ultima variacion resulta de un cambio en la orientacion de la politica arancelaria,
relativamente mas sencillo de lograr que un aumento de las exportaciones, que depende de
la estructura productiva.

En el Cuadro 5-20 (Anexo, pagina 82), se muestra la evolucion para el periodo 1981-1995

de distintas variables ‘macroecondmicas, presentados como variaciones porcentuales
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anuales para el total del pais?®. Durante 1991-1992 se observan fuertes cambios en las
variabjes macroeconOmicas: aumento de las importaciones y de las exportaciones, mayor
apertura econémica al exterior y mayor consumo. También hay un crecimiento del PBI, lo

cual lleva a la paradoja del “crecimiento sin empleo”.

Ajuste estructural: el proceso de apertura y el Plan de Convertibilidad, logran el
control de la inflacion en Argentina. Este éxito macroecondomico requiere de equilibrio
fiscal, por lo que también fue necesaria una importante reforma del estado para combatir el

déficit.  El estado abandona la produccion de bienes y servicios en un plan de

- privatizaciones amplio, y cede ambitos de regulacion econdémica al mercado.

Las leyes 23696 y 23697 constituyeron el marco normativo y programatico de las politicas
de transformacién estructural del estado. Estas leyes declaran una situacion de
emergencia econdémica, facultando al Poder Ejecutivo é disponer medidas para su
superacion.  Se privatizan la mayoria de las empresas y sociedades pertenecientes al
estado, se suspende el otorgamiento de subsidios del Estado al sector privado (a través de
regimenes de promocion industnal o regional), y se reordena el funcionamiento del Banco
Central y declos mercados financieros, incluyendo la total liberacion del régimen de
inversiones extranjeras (Rojo, Canosa, 1991).

Existen muchas dificultades para medir empiricamente el impacto del ajuste del estado
sobre el empleo publico. Por ejemplo, las empresas de servicios publicos privatizadas, si
bien reducen el personal ocupado, también subcontratan a ex-empleados de la empresa
cdmo proveedores de servicios. Este es un tema complejo, que no puede ser tratado en
profundidad aqui. |

Una aclaracioén necesaria es que el ajuste y la reduccion del empleo pablico fue un factor
relevante en el aumento de las tasas de desocupacion en el interior del pais, pero con un
impacto directo menor en el Area Metropolitana. Esto es asi porque el rol del sector
publico como generador de empleo es menos relevante en el Area Metropolitana, en

comparacion con muchos aglomerados urbanos del interior del pais.

¥ Existen tinicamentc datos comparables a partir de 1981

1



A partir de la reforma del estado en Argentina se abandonan las politicas keynesianas
anticiclicas y la estrategia de desarrollo basada en la sustitucion de ih’lportaciones y el
mercado interno. Esta transformacion tiene un impacto similar al de la implementacién del
‘modelo agroexportador a fines del siglo XIX, o el de sustitucion de importaciones. a
principios de este siglo; aunque sus caracteristicas definitivas ain no se vislumbran.
Respecto de los cambios en la éstructura del estado, no hay similitudes de los paises
latinoamericanos con los paises centrales con indices altos de desempleo. En
Latinoamérica surge la ortodoxia “de mercado” como estrategia de desarrollo adecuada;
en respuesta a la crisis de la deuda externa. El ajuste estructural y las politicas de
éstabi__lizacién, se. implementan a fin- de controlar las variables macroeconémicas; pero
tienen efectos negativos sobre el mercado laboral®® (Garcia, 1991; Tokman, 1991), cuya
gravedad depende del énfasis otorgado a los componentes del paquete de ajuste y del
orden y ritmo en su introduccion (gradual, como en Costa Rica en 1985, o de “shock”,
como en Bolivia en 1985), y de la estrategia de desarrollo precedente (como la de
sustitucion de importaciones en nuestro pais)?’.-

En teoria, el ajuste pasaria por una “fase de transicién” - en la cual se reorienta la politica
econémiéa y se realizan reformas estructurales del estado -. Esta etapa tendria efectos.
negativos sobre el empleo e ingresos. En una fase posterior, la economia crece,
mejorando la situacion del mercado laboral. La escuela de la economia de la oferta (en
esta linea interpretativa) p.redice un tiempo de reasignacion de recursos a través de la
liberalizacién del comercio y la desregulacion del mercado, que llevaria a un alto
désempleo, paniculannente en economias qué habian basado su estrategia de desarrollo en
la sustitucion de importaciones (Standing, 1990). Luego, se espera que el nivel de
desempleo caiga a un nivel “natural”.

La prolongacién del desempleo sé produciria por “fallas del mercado”, mecanismos

institucionales inadecuados, por la falta de voluntad de emplearse, o por las inadecuadas

%Las politicas de ajuste tienen dos planos diferenciados: la busqueda de un equilibrio macroecondmico de corto plazo (reduccién del
déficit de balanza de pagos, reduccidén del- déficit fiscal y disminucién de la inflacién); y la adaptacién a las nuevas reglas del
‘funcionamicnto de la economia intemacional (Tokman, 1991).

*7 Refiriéndose a los planes de ajuste, Barbeito (1990) indica: “Los horizontes de estabilidad, mayor inversién, afluencia d¢ capitales,
crecimiento econdmico, oportunidades de empleo y difusion del bienestar terminan incumplidos al término de cada nucva variante de
ajuste. Sin embargo, el bloque ideolégico y de poder dominante no admite que estas frustraciones constituyen anomalfas que cuestionan 1a
consistencia misma del paradigma del ajuste. La ratificacién dogmdtica del camino Unico es una forma de bloquear el ejercicio de la duda, -
1a busqueda y el ensayo de alternativas vélidas®.
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politicas hacia el mercado de trabajo”®. Sin embargo, la situacién actual del mercado

- laboral argentino no es una fase de transicion, luego de la cual se vuelve a los niveles de

desempleo “naturales”, sino por un proceso de cambio irreversible de transformacion del
mercado de trabajo acelerado por el ajuste en el sector publico, la apertura externa, y la
caida de los ingresos. Estas transformaciones estructurales hacen dificil que se vuelva a

una situacion de pleno empleo.

Disminucién o congelamiento salarial: frente a la apertura externa hay una
tendencia a adaptar la produccidn a escalas cada vez mayores, y a la cémpetencia con las
crecientes importaciones. Al comienzo del Plan de Convertibilidad las exportaciones se
vieron poco favorecidas por el tipo de cambio, que no permitia ia devaluacion como
recurso para aumentar su rentabilidad. Frente a ello, la estrategia fue el congelamiento o
reduccion salarial, y el pacto de los aumentos de sueldos por “productividad”. El Decreto
1334 (7/91) establecia incrementos salariales “acordados en funcion de efectivos aumentos
de la productividad”, y la prohibicion de trasladar a precios el incremento de salarios
otorgado. Ligado al criterio antiinflacionario, esté el de no deteriorar la competitividad de
los productos argentinos. Al ser ﬁj‘a la relacion peso-délar, el incremento salarial en base a
productivida'd garantizaba que el costo unitario de los productos no variase. Marshall
describe la incidencia del programa econdémico sobre los salarios y la distribuciéon de

ingresos de la siguiente manera:

“La tasa de ganancia, la apertura comercial y la tasa de cambio fija impusieron limites inamovibles a los incrementos

salariales admisibics en el sector privado, en especial en la industria que compite con las importaciones en el

" mercado local y a la vez en el mercado internacional” (Marshall, 1994).

Entre otros factores influyentes, este congelamiento salarial puede haber influido en la

disminucién de ingresos verificada anteriormente.

®La duracién y los costos sociales de Ia “etapa de transicién”, son motivo de discusién politica. En Chile -un pals precursor- se
implementa a partir de 1975 una estrategia neoliberal con modemizacion productiva, que produjo durante unos diez afios una elevacién del
desempleo y subempleo, y una disminucién de los ingresos reales y aumento de la pobreza (Garcia, 1992). Recién a partir de 1984 la
cconomia chilena recobra un nivel importante de crecimiento, y esta tendencia negativa en el empleo se revierte. En Bolivia, el programa
de ajuste estructural eleva el desempleo abierto de 5,8% en 1985 al 7% en 1986-87. De allf que fa implementacién de cstos planes en
nuestro paisitambién lleva a la pregunta sobre las caracieristicas de estos “periodos de transicion™

-
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- 2.1.2.2. Transformaciones estructurales en el mercado
de trabajo

Otro aspecto relevante en la explicacion de porque el mercado de trabajo no logro
absorber el crecimiento de la oferta laboral en el periodo en el Arca de estudio, son los
procesos estructurales de transformacién en el mercado de trabajo. Puede expresarse la
hipétesis: las dificultades en el mercado de trabajo para absorber a nuevos
demandantes de empleo en el Area Mctropolitana en el periodo se debe a que los
cambios estructurales y globales a largo plazo en el mundo del trabajo, se
reproducen en el Area Metropolitana de Buenos Aires al orientarse la politica
macroeconémica a la apertura externa. |

Para demostrar esta hipoOtesis deberiamos observar: a) tendencias similares a la de los
paises centrales en los indicadores laborales, en la sustitucion de mano de obra por capital;

y b) que existe un aumento del desempleo estructural.

Tendencias en la sustitucién de mano de obra por capital: se ha sefialado que
el trabajo asalariado tiende a desaparecer (Handy, 1984; Gorz, 1982; Rifkin, 1997)”. El
aumento de la desocupacion de los paises desarrollados es concomitante a los dos
prdcesos: a) las introduccion de nuevas tecnologias de produccion y b) la concentracién
de capital. A

Los cambios tecnolégicos en la produccién y la gestion administrativa - robotizacion,
autométizacién, informatizacion - inducen a que la desocupacion sea un problema global.
El proceso de redefinicion del trabajo tiene miltiples consecuencias sociales: menores
ingresos de algunos sectores, cambios en las instituciones sociales (partidos politicos,

sindicatos), cambios en las formas de distribucion de ingresos.

¥ Hay alrededor de 32.324.000 de desocupados en Ja OCDE. Se ha scifalado que “la mayor amenaza para los obreros fabriles son los
robots... ... los especialistas sefislan que para fin de siglo recmplnzanan a 3 millones de operadores en la industrin manufacturera
norteamericana. Para el 2025, autématas més sofisticados hardn casi lodas las operaciones manufactureras del pais”. Cademartori, José.
*La humanidad sobrante”, enRealldad Econdmica, p. 134.
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" Gorz indica al mismo tiempo que el “fin del sociedad del trabajo” puede resultar en el fin
del capitalismo. Sin empleos asalariados no existiria €l capitalismo como tal, al menos
como el modo de produccion que mercantiliza la fuerza de {rabajo, .y extrae plusvalia.

En un capitalismo con menor cantidad de empleos, el problema de la distribuciéon de la
riqueza no esta resuelto, lo que llevaria a que el estado asuma nuevos roles de mediacion
entre el trabajo y el capital®.

Mas alla de los cambios tecnologicos, hay cambios fundamentales en fa organizacion social
de la produccién. Por ejemplo, las relaciones sociales de produccion dejan de ser
relaciones sociales en una produccion totalmente automatizada, y dejan de ser
determinantes de la organizacion social. |
-Algunos autores describen a estos cambios como la crisis del modelo de desarrollo
fordista, cuya caracteristico compromiso entre el capital y el trabajo requiere de salarios
altos, crecimiento del mercado interno, y el estéblecimiento del estado benefactor. Este
régimen de acumulacién y los elementos que lo componen - salarios altos, mercado
interno, estado benefactor, compromiso capital/trabajo - estd hoy en crisis. Lipietz indica

que

"en la batalla entre las dos vias de salida a la crisis del fordismo, la de los paises que hoy aparecen victoriosos (Japon,
Alemania Occidental, Escandinavia), ha desarrollado formas de conipromiso cntre el capital y el trabajo més

“Interesantes” que la de los vencidos en la competencia (Estados Unidos, Reino Unido, Francia)” (Lipietz, 1992)."

Las tendencias de aumento del desempleo fueron sostenidas en los paises industrializados
en los Gltimos veinte afios. El desempleo ha progresado sin cesar en la Comunida&
Econdémica Europea, salvo entre 1986 y 1990, mientras que ha fluctuado en los EEUU y
aumentado significativamente en los paises de la AELI desde fines del decenio de 1980
(OIT, 1995).

En algunos paises, la tasa de desocupacion abierta es un buen indicador de estos procesos
de modificacion del mundo del trabajo. Por ejemplo, Espafia y Finlandia han sufrido

- fuertes aumentos en la tasa de desocupacion en los titimos afios.

*°La forma més desarrollada de esta mediacion fue el Estado de Biencstar, que indujo a un "compromiso” entre el capital y el trabajo.
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En otros paises desarrollados, las tasas de desocupacion se mantienen estables o incluso
bajan. Esto puede deberse al sostenido crecimiento econdmico (Japén), a las politicas
migratorias restrictivas (EEUU), a la caida de la productividad (como en EEUU -OIT,
1995), a la disminucién de los tiempos de trabajo.  Pero aun asi la necesidad de aplicar
politicas restrictivas a las migraciohes, 0 de disminuir la jornada laboral, habla de la menor
cantidad de horas de trabajo para distribuir.

Las tasas de desocupaciéon estan influenciadas por los ciclos econdmicos, por los
movimiento migratorios y las politicas al respecto, y por el crecimiento de la
productividad.

~ Por ejemplo, en el Area-del Sur de Europa (ltalia, Portugal y Espafia) el constémé ”
aumento de la poblacion activa, y la creacion de .puestos de trabajo (aun siendo mayor que
en el decenio de 1960) no bastd para mantener el pleno empleo (OIT, 1995).' Se observan
entonces tasas de desempleo altas. En Europa del Norte, el crecimiento de la poblacion
activa ha sido mas moderado, pero con un aumento de la productividad, por lo que en los
ultimos veinte afios se han creado pocos puestos de trabajo. Debido a la inversion de los
flujos migratorios a principios de los 70, los paises del sur han tenido una tasa de
crecimiento de la poblacion activa mayor que la de los paises del Norte.

Los procesoé de transformacion de la Europa Oriental también hicieron aumentar las tasas
de desocupacion. La situacion de los paises en desarrollo en materia de creacion de
empleo no es mucho mejor, salvo el caso de Asia. Tanto en Africa como en América
Latina, la década de los "80 fue de retroceso econdmico, con consecuencias negativas para
la creacién de empleo. Para América Latina, entre 1980 y 1992 disminuyé constantemente
el empleo en el sector moderno, que mengud a un ritmo anual de 0.1% (OIT, 1995).

Lo que resulta bastante evidente de las evoluciones de las tasas de desempleo es que el

crecimiento econémico ha dejado de garantizar el pleno empleo (OIT, 1995).
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Gréfico 2-6: Tasas de desocupacién normalizadas para algunos paises de la O.C.D.E.
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Gréfico 2-7: Tasas normalizadas de paro en Europa Central y Occldentalm, Sur de Europaa2
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En definitiva, el crecimiento del desempleo en Argentina es un fenémeno que se repite en
muchos paises desarrollados y en paises con transformaciones estructurales de su
economia®™. En otros paises, las tasas de desocupacién se mantienen baj'asb debido a
medidas como el cierre de las fronteras a migrantes, o la reduccién de jornadas laborales.
Todo ello habla, al mismo tiempo, de lo que podria llamarse el fin de la sociedad del
trabajo.

La asimilacion del fin de la sociedad del trabajo es mas conflictiva en América Latina. Los
efectos negativos de una “década perdida” (los ‘80), los desajustes macroeconomicos y los
planes de ajuste, generan dificultades para compensar desde las politicas sociales los
: _problenﬁas en el mercado laboral.

Una condicidén necesaria para la globalizacion es la apertura de las fronteras, y la
integracion de los paises en bloques, fenomeno que se verifica en América Latina.

Una integracién competitiva al mercado mundial®™, como la que se implementa en el
periodo en América Latina y Argentina, requiere reproducir pautas de productividad
internacionales.

Las nuevas tecnologias reemplazan la fuerza de trabajo humana por sistemas automaticos
en el proceso productivo y administrativo. Al mismo tiempo, el proceso de globalizacion
de la prodl;ccién induce a que las empresas trasnacionales se conviertan en agentes
concentradores”, que contribuyen a la reducciéon del empléo. Los paises y regiones
compiten, en desigualdad de condiciones, en la captacion de estos centros de producciéh y

servicios.

3 Un articulo periodistico de 1993 (Interdiarios) indica:-" La desocupacién en los paises mis desarrollados podria afectar a 36 millones de
trabajadores en 1994, seglin la revista Escenarios, que edita el Consejo Federal de Inversiones (CFI). La publicacién, que circula en forma
restringida, estima que la cilra de desocupados superard el nivel récord que se¢ oper6 durante los aflos de la Segunda Guerra Mundial. El
informe cita ¢l caso de Ja compattia de equipos fotogrificos Eastman Kodak que hacis fines de 1995 calcula despedir a unos 10 mil
empleados de su nomina, Jo que significa ¢l 7,5 por ciento del total de su personal. Asegura que e! consorcio automovilistico alemén
Mercedes Benz reducird 14 mil puestos de trabajo en 1994, con el fin de abaratar sus costos de prodiccién en cerca de 600 millones de
. délares. Con dicho recorte, el consorcio habré eliminado en sus fibricas de Alemania, desde 1992 hasta fines de 1994, un total de 36 mil
puestos de trabajo, de los que ya redujo unos 15 mil empleados en 1992. En lo que va del presente afio los despidos afectan a unas 7 mil
personas. Scilala que la compafifa telefonica alemana Telekom proyecta disminuir su plantilla laboral en unas 30 mit personas en los
préximos sicte aflos. Expresa el estudio que quienes ticnen una posicién "liberal” atribuyen ¢l desempleo a "la excesiva regulacién del
mercado laboral” (salarios minimos, cargas patronales, duracién de 1a jomada de trabajo y normas de despido). Agrega que, de acuerdo a
este argumcento, es neccsario flexibilizar el mercado de trabajo. "Esta fue la solucion -dice- adoptada por los gobicmos britdnico y
estadounidense, en la década del "80 y es la que pretende implementar el gobicmno argentino en la presente coyuntura”. Una segunda
postura, a la que el estudio define como "keynesiana”, sitia al insuficiente crecimiento econémico como activador del desempleo. Para
* quicnes sustentan esta posicion, “el descrapleo solamente se reduciria con un mayor dinamismo de la adtividad econémica”, recomendando
politicas expansivas en ¢l orden fiscal y monetario. En una tercera posicién se encuentra los que picnsan que el desempleo en los paises
desarrollados tiene que ver con la insuficiente competitividad de sus economias. En cste caso, la solucién serfa una nucva reduccién en la
Lormda promedio de trabajo dentro del capitalismo, sefiala Escenarios”.

El siglo XXI parece destinado a ser un siglo de bloques regionales de comercio (thsbcrg, 1993), entre los que se dcstacxm los ejes:
Comunidad Econdmica Europea ampliada, Estados Umdos/Canadé/Méxloo y Japén y sus socios dircctos (Collins, 1993).

-
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Estos cambios globales en el trabajo, y la tendencia a la concentracion del capital, se
reproducen en Argentina al orientarse la politica econdmica a la apertura externa. En este
sentido, la globalizacién - proceso dificil de. revertir a juzgar por los procesos de

I’® - influye sobre las tasas de desocupacion en Argentina. Si medimos

integracion regiona
productividad global de un pais como la relacidén entre el nimero de empleados y el
producto bruto interno, este indicador ha crecido en Argentina en el periodo.

Frente a la menor cantidad de empleos disponibles por habitante, el crecimiento de la tasa
de actividad registrado en el periodo no'pucde ser absorbido por el mercado laboral.

De todas maneras, no pueden extrapolarse las causas de la desocupacion en los pa‘isés
vdcs,a.rzovliados a nuestro-contexto (Monza, 1995). En Argentina la transformécién que
implica la integracion competitiva al mundo se produce en una situaciéon econdmica dificil.
La salida de un proceso de hiperinflacion, el estancamiento econdmico de los ‘80, y la
adaptacion de un sistema productivo mercadointernista a uno de apertura externa, produce
fuertes desajustes entre la oferta y la demanda laboral. Las privatizaciones y el ajuste
estructural seguramente han contribuido al crecimiento del desempleo, aunque es dificil
determinar exactamente la magnitud del impactode estos procesos.

En Argentina los sectores asalariados tuvieron al estado como aliado y mediador en la

relacion capital-trabajo; hoy estan sufriendo hoy una precarizacion de sus condiciones

laborales y de ingresos.

Aumento del desempleo estructural: se observa que existe un crecimiento del
“nicleo duro” de los desocupados. Ello implica un crecimiento del desempleo
“estructural” y la capacidad de reinsercion de los trabajadores desocupados en el trabajo

productivo.

“El crecimicnto del desempleo, ha estado acompafiado de una tendencia a la conformacién de un nicleo duro de

desocupados, cuyas probabilidades de transicién hacia la ocupacién son bastante més reducidas que pdra ‘el resto de

3 Concentracién en el sentido técnico y econémico (propiedad).

% Y 1a creacién de zonas econémicas como ¢l ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracion), UE (Unién Europea), AELC
(Asociacién Europea de Libre Comercio), COMECON (Consejo de Asistencia Econdémica Mutua, integrado por Polonia y Rusia entre
otros paises), MCCA (Mercado Comiin Latinoamericano), MERCOSUR, y otras.
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los buscadores de trabajo. Este nicleo estarfa conformado por aqucllos con edades supcriores a 45 o 50 afios, ¥ por

los que han experimentado largos episodios de desocupacion... (Beecaria, 1994)”.

El aumento del nicleo duro puede asimilarse al aumento del desempleo “estructural”; es
decir, del nimero de desempleados con dificultades crecientes para reingresar al mercado
de trabajo. | |

Una forma de medir el fenomeno seria la duracién promedio de los periodos de
desempleo. Aqui se adopta una definicion operacional algo mas compleja: el nicleo duro
son aquellos desocupados que tienen mas de 45 afios o estan desempleados hace mas de
un afio, y que al mismo tiempo ya han-tenido una ocupacién anterior’”. Se adopta esta
definicion en consideracion de que las personas mayores de esa edad tendran dificultades

en reinsertarse en el mercado laboral en contextos de reconversion productiva.

“Cuando la empresa enfrenta una renovacién de su proceso productivo, se trata de mantener al personal més joven.
Al ser mayor su permancncia esperada en cl puesto de trabajo, la tasa de rentabilidad de la inversién en
entrenamiento especifico que la firma deba realizar es mds alla en relacion a aquellos con mayor edad. Los
desocupados mayores tienen menor probabilidad de cubrir las nuevas vacantes que se abren, por lo que se refuerza la
tendencia a incrementar la duracidén media de los episodios de desempleo. Este mismo fenémeno - el haber estado

sin trabajo durante un periodo prolongado - refuerza, a su vez, su menor ‘empleabilidad’ ” (Beccaria, 1994).

El porcentaje de la PEA en ese grupo para Capital Federal y el Conurbano Bonaerense es
del 1.7% en 1990 (75366 personas de 4565104).  En Octubre de 1993, 2.1% (4573722
“ocupados y 487843 desocupados, 104623 nicleo duro, con una PEA total de 5061565).

En ei Cuadro 2-9 se muestra el pbrcentaje de personas en el nicleo duro con respecto al
total de los desocupados, que aumenta del 19.2% al 26.9% en el periodo '90 - ‘95. Se -
observa éomo la empleabilidad disminuye, y el acceso al mercado laboral es posible para
una meflor cantidad de personas. Los pocos puestos de trabajo son distribuidos en forma
inequitativa, entre un grupo cada vez mas reducido de personas. Los integrantes del
nucleo duro son en su mayoria jefes de hogar, que no puede desalentarse en la busqueda

de empleo por sus responsabilidades como proveedores de ingresos.

37 Ver definicion operacional en el anexo. .
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Cuadro 2-8: Nicleo duro. Perfodo 1990-1995. Porcentaje respecto del total de los desocupados
(EPH, INDEC). .

Mes/ Afio
: 5/90 10/93 10/94 5/95
Emplc:\blcs 80.8% 78.6% 73.0% 73.1%
Niicleo duro 19.2% 21.4% 27.0% 26.9%
Total % 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

En el siguiente cuadro, se observa el porcentaje de “ntcleo duro” respecto de la poblacion

..econdémicamente activa.

Cuadro 2-10: Nucleo duro. Perfodo 1890-19385. Porcentaje respecto del total de los activos (EPH,

INDEC).
Mes/ Ao
5/90 10/93 10/94 5/95
Enpleables 98.3% 97.9% 96.4% 94.5%
Nicleo duro 1.7% 2.1% . 3.6% 5.5%
Total % 100.0% 100.0%. 100.0% 100.0%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

La atencion a estos “no empleables” ha sido prevista por la nueva legislacion laboral, que
prevé programas para trabajadores cesantes de dificil reinsercion ocupacional, que
cumplan algunas de las condiciones siguientes: a) que su calificacion fuera en ocupaciones
obsoletas o en vias de extincion; b) que sean mayores de 50 afios; ¢) que superen los ocho

meses de desempleo.

ot
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2.2.  Distribucién del Ingreso .

La Encuesta Permanente de Hogares realiza estimaciones de los ingresos familiares. Estos
datos son pertinentes aqui a fin de evaluar si ¢l desempleo esta produciendo cambios en la
estructura histérica de la distribucion del ingreso, y a fin de evaluar indirectamente el papel
del trabajo y los salarios como asignador de ingresos.

A pesar de que estos datos pueden tener distorsiones, como la subdeclaracion, no hay
razon para que en una medicion existan mayores distorsiones que en otra; luego, los datos
son utiles para realizar comparaciones en cl tierﬁpo. Si bien es dificil lograr buenas
estimaciones de Ja distribucion de los ingresos, €stas son las mejores entre las disponibles.
El Cuadro 5-21 (Anexo) muestra la evolucién de la distribucion del ingreso per capita
familiar en el Area Metropolitana para el periodo 1974 - 1995. Al mismo tiempo, en este
cuadro se muestra la desviacion respecto de la media de todos los porcentajes de
participacion del ingreso, que permite estimar la heterogeneidad de la distribucion.
Podriamos adoptar como criterio interpretativo que, a menor heterogeneidad en la
distribucion del ingreso, mayor equidad distributiva. El criterio para definir como injusta
una distribucidn del ingreso también suele ser evolutivo (un periodo de tiempo mas
equitativo que otro) o comparativo entre paises. |

Si bien la “equidad distributiva” puede medirse empiricamente mediante los datos de la
distribucion del ingreso en la poblacién, la evaluacion que se haga de ella es siempre
valorativa. Una distribucién peffectamente_ hdmogénea puede interpretarse como un
indicador de la igualdad y la democracia, o como una injusticia para los individuos maés
trabajadores o productivos de una sociedad. Puede argumentarse en contra de las
politicas distributivas del ingreso, que éstas no estimularia el progreso econémico ni la

movilidad social.
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E! Grafico 2-8 muestra la distribucion del ingreso para los hogares segun deciles de IPCF
en el periodo 1974-1995; las lineas del grafico permiten seguir los cambios en los

deciles®*10 (los de mayor ingreso), 5 (mediana) y 1.

Gréfico 2-8: Hogares seglin escala de ingreso per céapita familiar. Porcentaje del ingreso por decil
para el periodo 1974-1995 {Area Metropolitana).
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Fuente: EPH, INDEC.

El afio con mayor “equidad distributiva” fue 1974, utilizando como criterio para medir
este concepto la homogeneidad en la distribucion del ingreso. En 1989 el decil de hogares
de mayores ingresos per capita familiar acumulaba un porcentaje récord del 34.2% del

ingreso total®

, con una menor participacion de los deciles quinto, sexto y séptimo.
En un contexto de alta desocupacion, durante los afios 1993-1995, se observa que los

- hogares en el decil 10 aumentan su participacion en el ingreso total. En estos hogares se

3% 1.os deciles de ingreso dividen a los hogares en 10 grupos (con un niimero de hogares igual), ordenados de menor a mayor segiin su
ingreso. El decil ordena a grupos de igual cantidad hogares de menor a mayor ingreso.

3 Para obtener este porcentaje, se suman los ingresos de todos los encucstados. Para cada decil de ingreso (grupos formados por el 10% de
los encuestados) también se suman los ingresos. Luego se calcula que porcentaje del ingreso total le corresponde a cada decil de ingreso.

-~
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concentra alrededor de la tercera parte del ingreso total, y por lo tanto las variaciones en
“este grupo impactan en la participacion del 90% restante de los hogares.

Las variaciones en la partici‘pacién del ingreso para el resto de los deciles son en general
| menores. Los hogares en el decil 9 concentran alrededor del 15% del ingreso total.
Desde 1989 hasta 1991 su evolucion fue paralela al del decil 10, mientras que de 1993 a
1995 el movimiento es contrario: aumenta la participacion del decil 10, y la del 9
disminuye. ‘

Los hogares en los deciles 6, 7, 8 descienden en décimas su porcentaje de participacion en
los ingresos. La situacion de los deciles mas bajos resulta estable, casi sin variaciones (hay
aumentos de una décima). -

Si bien una imputacion causal seria inconsistente, podemos atribuir los cambios en la
distribucidn del ingreso a ciertos fendomenos. |

Los cambios en 1989 pueden ser atribuidos a la hiperinflacion (aunque desconocemos
cuanto influyen otros fendmenos). Las variaciones registradas en la distribucion del
ingreso en 1989 mostrarian la relacion entre la inflacion y la puja distributiva. La
hiperinflaciéon afecta a los lazos sociales‘y de intercambio econdémico, y genera un
diséiplinamiento de instituciones e individuos. |

Desde 1989 ilasta 1991 se registra una tendencia a la recuperacion de los porcentajes
historicos de la distribucién del ingreso. Sin embargo, en el periodo 1991-1995, en Qp
contexto de aumento de las tasas de desocupacion, se observa un proceso de
concentracion del iﬁgféébl : Para péder analizar con mayor detalle, en el siguiente cuadro
‘mostraremos los datos agregados por grupos de quintiles, elaborados por Salvia (1996).

Este autor ha mostrado que

“El andlisis estratificado por quintiles da cuenta del aumento sustantivo de la desigualdad en ¢l quinquenio 1991-
1995, hecho que se verifica en que el 40% de los hogares (dos primeros quintiles) redujo de manera constante su
participacién en los ingresos totales en favor de los estratos medios y altos. El ltimo afio (94-95) supuso por su pahc
una intensificacién de la tendencia ya que micn&as el 80% de los hogares (cuatro primcros quintiles) registraron
. bajas en sus ingresos, ¢l 20% mads rico supero el nivel del afio anterior” (Informe de Coyuntura inédito; Congreso
" ASET 1996. Buenos Aires, Agosto de 1996). -



e

En el siguiente cuadro, con estimaciones corregidas por equivalente adulto, se observa la

caida de los ingresos para el primer quintil y el aumento de la participacion en el Gltimo:

Cuadro 2-11: Evolucién de la distribucién de ingreso, corregida por equivalente adulto (perfodo
1991-1995). Area Metropolitana.

Hogares 1991 1992 1993 1994 : 1995
1 quintil 7.4 7.1 6.6 6.6 6.4

2 quintil 12.8 10.8 S W) 11.5 10.9
3 quintil 14.6 16.7 - 16 16.1 15.9
4 quintil 21.2 226 - 228 : 22.7 , 20.5
5 quintil 43.9 42.8 42.9 42.9 46.2

Fuente: Arustin Salvia, Informe coyuntura, Congreso ASET, 1996

Estas variaciones pueden ser atribuidas al aumento de la desocupacion y la caida de los
ingresos. En general, la desigualdad se ha estudiado valorativamente, lo que no permite
definir si ésta cumple funcion social alguna, y, en caso de cumplirla, cual es.

Al mismo tiempo, una falta de estudios empiricos impide que se definan Optimos de
distribucion de riqueza. Como deberian ser, en una sociedad 6ptima, las proporciones de
participacién de ingreso?. (Cuanto deberia obtener el primer decil, cuanto el ultimo?,
;deberia sér.igual para todos?; ;deberian concentrarse todos los puntos en el 10%, y verse
en el grafico una linea plana?®.

En el periodo de estudio las politicas publicas tienden a delegar la distribucion de riqueza
al mercado, asumiendo que este es.un buen-asignador de oportunidades y recursos.

El ingréso no tendria sentido, sin la figura juridica de la propiedad privada. Pero al no
existi‘rA un consenso sobre un 6ptimo de la distribucion del ingreso,' si ésta Gltima es
percibida como injusta, el cuestionamiento se traslada a la propiedad privada misma como
institucion. | _

Al mismo tiempo, la distribucion del ingreso tiene consecuencias sobre la capacidad de
consumo. Al aumentar la inequidad distributiva, disminuye el nimero de personas con

capacidad adquisitiva. Si el ingreso se concentra en menos personas, y dado que el

-consumo individual es necesariamente limitado, se vende un menor nimero de productos.

“° Esta situacién corresponderfa a una distribucion del 10% del ingreso para cada decil, obviando el problema de que la variable continua
ingreso no proporcionarfa puntos de corte para los grupos de hogares en este caso.

-

-
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La solucidn desde el punto de vista de la rentabilidad de las empresas es crear productos
mas caros destinados a niveles socioecondmicos altos*’
~ En este contexto, el estado interviene en el proceso de redistribucién mediante las politicas

'de precios relativos, de distribucidn indirecta y seguridad social (Marshall, 1994).

estado ha tenido én la historia argentina un papel importante en la redistribucion de

ingresos, que en el contexto de transformacion del mercado laboral deberia ser redefinido. -

Existe una fuerte asociacion entre el acceso a ingresos y la participacion efectiva en el
mercado de trabajo. En Mayo de 1995, de los miembros econdémicamente activos de
hogares del primer decil de IPCF, el 43.5% eran desocupados; mientras que para el decil
. 2, la proporcion era de 33.7%'(Cuad'rd 2-12). En el decil 10, ]a tasa de desocupacion sélo
alcanza al 3.1%. En 1993 la proporcion para el primer decil de ingreso per cépita familiar

era de 24.1% (Cuadro 2-13).

Cuadro 2-12: PEA seglin decil de ingreso per capita familiar (mayores de 14 afios) (Mayo 1995)

Decil del INGRESO PER CAPITA FAMILIAR

1 2 3 3 3 6 7 3 5 1o
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
OCUPADOS 6.5%  663%  69.9%  75.1%  71.7%  83.4%  87.8%  90.5%  91.0%  96.9%
DESOCUPADOS | 43.5%  337%  30.1%  249%  223%  166%  122%  9.5%  90%  3.1%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%  100.0%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

Cuadro 2-13: PEA segtn decil de ingreso per capita familiar (mayores de 14 afios) {Octubre 1993)

Decil det INGRESO PER CAPITA FAMILIAR

1 2 3 4 s 6 7 8 9 10
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
OCUPADOS 75.9% 78.5% 86.4% 87.6% 88.8% 92.6% 93.8% 96.4%  95.8% 97.9%
DESOCUPADOS 24.1% 21.5% 13.6% 12.4% 11.2% 7.4% 6.2% 3.6% 4.2% 2.1%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% . 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: EPH, INDEC. Elaboracién propia

En los hogares con menor ingreso per capita, la proporcidn de desocupados aumenta.

Existen ingresos que no dependen especificamente de la participacion en el mercado

# La solucién al debilitamicnto del consumo por concentracién del ingreso por parte de las empresas, ¢s aumentar la desigualdad y la

-
-
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laboral (rentas agrarias, inmobiliarias, etc.); pero la principal fuente de ingresos es larl
participacion efectiva en el mercado de trabajo. Los ingresos no tienen una relacion lineal
con la situacion de pobreza, que también es una cuestion de patrimonio (Rabinovich,
1996). Surge la pregunta referida a si los desocupados no tienen trabajo porque son
pobres, o si son pobres porque son desocupados. Estos nexos causales son circulares: las
personas sin trabajo tienden a ser mas pobres porque no tienen empleo, y les resulta mas
dificil conseguir trabajo porque son pobres. Es Gtil que esta relacion conocida sea
cuantificada y comparada con otros efectos explicativos. |
La fuerle asociacion entre ingresos y el acceso al mercado laboral permite atribuir los
_.cambios-en la distribucion de ingresos (Cuadro 2-11) a cambios en el mundo del‘trabajo‘
Estos cambios deberian ser tenidos en cuenta desde la planificacion de las politicas

‘publicas.

"segmentacién” del consumo, sin consideracién del efecto global de estos procesos.
-
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3. Politicas piblicas con impacto én el mercado Iaboral

3.1.  Marco general de analisis

En esta seccion analizaremos los grandes lineamientos de las politicas publicas laborales
aplicadas en el periodo de estudio en Argentina. Entre otros aspectos, se analizaran
algunos debates en torno al rol del estado y las politicas publicas respecto de la crisis del
mercado laboral, las modificaciones a las legislaciones con impacto sobre el mercado
laboral, las caracteristicas del seguro de desempleo, los planes de empleo y capacitacion, y
los mecanismos de negociacion colectiva que se adoptan en el periodo.
Se expondran las dificultades metodologicas y algunas técnicas simples para la evaluacidn
empirica de estas politicas. La evaluacion de las politicas también se hara en funcion del
diagnostico.
Al mismo tiempo, se analizard brevemente la posibilidad de implementacion de politicas de
ingresos minimos universales independientes de la insercion en el mercado laboral.
Podemos adqptar la siguiente definicion de politicas publicas, donde se las caracteriza

como acciones u omisiones influyentes en el curso del proceso social;

“Definimos politicas publicas al conjunto de accién y omisiones que manifiestan una determinada
modalidad de intervencién del estado en relacién con una cuestién que concita la atencién, interés o
movilizacién de otros actores sociales. De dicha orientacién se desprende una cierta direccionalidad que

afcctard el futuro curso del proceso social.” (Oszlak, Oscar, y O'Donnell, Guillerimo, 1990).

En las evaluaciones de politicas publicas suelen involucrarse aspectos valorativos, que
deberian ser explicitos. Algunos de los presupuestds respecto del papel del estado en la
tematica abordada seran: a) que el estado debe mantener la capacidad de gobernabilidad y
un rol integrador de la sociedad, y al mismo tiempo que tiene responsabilidad en atender
“los costos sociales del deSarrollo; y b) que debe asumir un rol regulador en la distribucién
del ingreso, y que deben existir politicas con capacidad de anticipacién de los problemas

sociales.
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El presupuesto de que las politicas publicas deben tener capacidad de anticipacion® de los
problemas generados por los cambios en el mundo laboral, significa que en el disefio de las
politicas publicas se deben considerar no solo los ‘aspectos coyunturales de las’
transformaciones del mercado laboral, sino también anticipar procesos y conflictos a largo

plazo.

“La verdadera opcion cn materia de economia y empleo debe ubicarse en un nivel diferente, que se refiere a la
consideracién explicita, a la anticipacién y 2 la regulacién de los impactos ocupacionales derivados de las necesarias
transformaciones estructurales, asi como al grado cn cl cual los diversos actorcs sociaies asuman en forma cfectiva la

concicncia del problema y la responsabilidad social de contribuir a su superacién.” (Monza, 1995).

La capacidad de anticipacion es necesaria dado que el problema de la desocupacion no
sera ciclico, sino que tendra caracteristicas estructurales. Algunos indicadores, como el
crecimiento del nicleo duro de desocupados, puedeh interpretarse en ese sentido.

El estado debe mantener un rol regulador en la distribucion y asignacion de ingresos, a fin
de poder sostener la gobernabilidad. En tiempos de crisis una sociedad muestra por lo
general signos de desintegracién; en la medida que el estado se constituye como el
principal articulador de una sociedad, estos signos de ruptura cuestionan su capacidad
para desempefiar el papel integrador (Oszlak, 1990).

Para analizar las politicas piblicas en el periodo de estudio, es necesaria la consideracion
de los cambios fundamentales en la estructura y el rol del estado, descriptos anteriormente.
Dado que el estado es constitutivo de las relaciones sociales, un cambio en la modalidad

de intervencidn del sector publico debe entenderse como una transformacion social.

“No dcbe enfocarse el cambio cn ¢l sector publico scparado del sector privado, sino en forma conjunta. La
-~ transformacién de uno implica la del otro. En consecuencig, los cambios en la gestion publica conducen

- simultdneamente a cambios en la gestion privada” (Ginestar, 1993).

En el marco de reforma del estado descripto anteriormente existen distintos puntos de

'vista respecto‘ de cual debe ser la intervencion del sector publico. Se plantea si el estado

“? En cse sentido, la capacidad de anlicipacibn requiere de diagndsticos adecuados, que superen las éxplicnciones simplistas del crecimiento
de ta desocupacién, como las referidas a la rigidez de la legislacion laboral, las migraciones, o el efecto de una mayor propensién culturs!
al trabsjo que hace aumentar la tasa de actividad. - .
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debe asumir posiciones compensadoras a través de lo que habitualmente se denomina
politica social; o, si se deberia lograr en el disefio de las politicas econémicas un pépel mas
activo del bienestar (Beccaria, 1994). Al mismo tiempo, se discuten cuéles serian
- objetivos realistas referidos a la creacién de empleo y la reduccién del desempleo.

Cortés y Marshall (1990) distinguen tres aspectos centrales de la intervencion estatal en el
mercado de trabajé: a) la politica laboral, b) la provisidn estatal dé bienes y servicios, y )
la seguridad social. En los distintos periodos histdricos, estas formas de intervencion dan
mayor 0 menor importancia a la provision estatal de bienes y servicios, a las legislaciones,
o a la seguridad social. A partir de esta clasificacion, solo podemos identificar en el
_periodo de estudio en Argentina una intervencién a evaluar en el punto a), ya que los
puntos b) y ¢) dejan de ser una incumbencia directa del estado.

En una politica publica por omisidén, se abandona la intervencién del estado sobre la
seguridad social®® y la negociacion colectiva.

El estado también reduce la intervencion en la economia con un proceso amplio de
privatizaciones, previendo que los empleos generados por el sector privado - beneficiados
por las legislaciones laborales més flexibles - , compensen el empleo piblico perdido. Pero
esta reduccion no fue compensada por las inversiones privadas.

La 'desocupazzién surge como un obstaculo a la gobernabilidad, frente al cual el estado
carece de estrategias de intervencion. La exclusion simultanea del desocupado de la
produccién y del mercado (Logiudice, 1994), producen un quiebre del par compromiso -
o coﬁt’fol; social, t.ipiCo del estado de bienestar (Dinerstein, 1994). Frente a esta situacion,
1_6s desempleadbs demandan empleo e ingresos, orientando esa demanda al estado en

mayor medida que al sector privado.

43 A su vez, la implementacién de estas politicas requicre de tributacién ¢ ingresos fiscales. Los impucstos al trabajo también sc uuhmn
como instrumento fiscal de-promocién dcl empleo (decreto 2609/93 de disminucién de contribuciones patronales, IEPE).

-
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3.2.  Politicas hacia el mercado de trabajo en el periodo 1989-1995

A principio de los '90, el problema del desempleo se ubica en el centro de la escena

politica. Se describirdn aqui algunas de las iniciativas desde el sector publico para

" combatir los altos niveles de desempleo.

La iniciativa mas recurrente en la lucha contra el desempleo {ain cuando nunca se
demostrd su eficacia) ha sido la modificacion de las legislaciones laborales, que implicaron
al mismo tiempo un cambib de orientacion respecto de la legislacion laboral de avanzada
que existio en Argentina. _

Por otro lado, se implementan politicas activas de creacion de empleo: programas de
empleo focalizados hacia los sectores de menores ingresos o hacia las regiones mas

desfavorecidas, planes de capacitacion, y distintos subsidios a la creacion de empleo™.

~Como politica pasiva de mantenimiento de-los ingresos se crea un programa de subsidio de

desempleo®, financiado mediante el Fondo Nacional de Empleo.

Aunque las politicas aplicadas no lograran disminuir el desempleo, es probable que hayan
contribuido a mantener el indice de precios al consumidor estable.

Los economistas suelen indicar que los niveles bajos de desempleo son generadores de
inflacion®; se suele explicar que cuando existe pleno empleo es dificil conseguir personal,

y los empleados presionan por aumentos de sueldos con la misma productividad. Esto

¢ E1 Ministro de Trabajo Armando Caro Figueroa, en ¢l congreso de ABRA (Asociacion de Bancos de In Repablica Argentina, 1996), ha
fesumido Jas medidas principales que ha encarado el gobiemo en materia de reduccién del desempleo: a) Reduccién de las cargas sociales:
a partir del 1 de Encro de 1996, el impuesto al trabajo experimenté una reduccion del 33% a una media del 21.3% de 1a ndmina salarial.
Esto significa una reduccién de ingresos tributarios de 3500 millones de pesos anuales. b) Flexibilizacidn del contrato de trabajo: la
reforma de 1995 facilita la contratacién por tiempo determinado y reduce las cargas sociales. ¢) Modemizacién de la necgociacién
colectiva: el gobiemo viene promoviendo una modemizacién de la negociacién colectiva, apoyando la celebracién de convenios por
empresa. d) Salarios ¢n funcién de Ja productividad. ¢) Reduccién de fos costos del riesgo de trabajo: ¢l anterior régimen de accidentes de
trabajo perjudicaba a los empleadores sin beneficiar a los trabajadores, con un costo medio dcl 12% sobre la némina salarial. f) Facilidades
para la reconversion productiva: el procedimiento preventivo de crisis, y 1a nueva ley de quiebras, son dos instrumcntos de reestructuracién
de las emprésas. g) Apoyo a las pequefias empresas: le ley-estatuto de 1995 reduce los costos de despido, simplifica requisitos
administrativos, facilita el intercambio de empleo por movilidad, y otorga garantias a las pequefias empresas frenic a los convenios
colectivos de actividad. h) Reduccién de la litigiosidad: en Argentina, 30 de cada 100 empresas soportan juicios laborales, que medidos por
¢l monto demandado, superan los 30 mil millones de pesos anuales. Este elevado nivel de conflictividad genera sobrecostos. i)
Modcrnizacién de los sistemas de intermediacién: con la sancién de la nueva ley de agencias de colocacién, e} estado abandona un
anacrénico monopolio, dando entrada a otros prestadores de servicios de intermediacién en el mercado de trabajo. j) Mcjoras en ef fomento
de empleo:-el-Ministerio de Trabajo ha perfeccionado los programas de empleo y capacitacién, asf como la asistencia 2 los desoctipados.
El nimcro mensual de beneficiarios a estos programas que en 1993 sélo cubrian a 50000 personas se elevé a 380000 cn 1996. Por otra
S)J:'srte, ¢l total de los recursos destinados al fomento de empleo y la capacitacién laboral paso de 0% en 1989 al 1% de PBI en 1996.

Al mismo.tiempo, la descentralizacion de Ja provisién de servicios publicos hacia los estados provinciales y los municipios, derivé los
costos sociales de los problemas del mercado laboral a las instancias politicas locales.
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hace necesario aumentar los precios de un mismo producto, generando inflacion. Cuando
la economia esta en estado recesivo, los productores y minoristas no pueden ‘aumentar
indiscriminadamente los precios, lo que permite contener la inflacion.

A pesar de que el alto desempleo fue funcional a la estabilidad inflacionaria en el Plan de
Convertibilidad, a largo plazo el alto desempleo produce una crisis de ingreso coﬁ
innumerables problemas sociales.

A juzgar por la evolucion de la tasa de desocupacidn abierta, las politicas implementadas
en el périodo han sido poco eficaces en la reduccion del desempleo. La situacion del
mercado laboral también se ha agravado en otros aspectos, como el crecimiento de la
precarizacion del mercado de trabajo, el aumento de la subocupacion, y el autoempleo

refugio (Salvia, 1996).

3.2.1. Leyesy decretos

Algunos aspectos basicos de las leyes con impgcto en ellmercado laboral seran descriptas
aqui para conocer su alcance y lineamientos generales. Muchos de los programas de
empleo que se analizan luego han sido previstos y creados por estas leyes.

El estado argentino historicamente ejercié una fuerte regulacion sobre el mercado de
trabajo, y tuvo un papel activo en la normatizacion de las negociaciones colectivas de
salarios, en la fijacion de basicos de convenio y en la estabilidad de la relacion contractual
laboral. Las politicas redistributivas y de reconocimiento de los actores sindicales dieron
un perfil particular al mercado laboral argentino. Los sindicatos y partidos politicos
adaptaron estrategias de no confrontacién y de participacion en la estructura de poder
_estatal. La puja distributiva se centré en la relaciéon salarial directa o indirecta,
resolviéndose de acuerdo a la capacidad de presion politica de las instituciones sociales
con ingerencia en la regulacioén del mercado de trabajo. La incapacidad de solucionar en
forma hegemonica esta puja distributiva, da a la historia politica argentina una fuerte

* conflictividad e inestabilidad institucional.

“* Por cjemplo, en E.E.U.U,, 5i la tasa de desempleo baja de 6%, se supone que existe riesgo inflacionario; segiin algunos cconomistas la
inflacién cs el problema del pleno empleo.

-
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Los sectores asalariados, buscaron suplir mediante los sindicatos su escasa influencia en la
apropiacion econodmica con influencia politica (Portantiero, 1986). En Argentina, desde
mediados de la década del 40, la éapacidad de influencia politica fue construida a través de una
identidad politica, y en algunos momentos partidaria’’. Este modelo de insercion politica,
surgido en la etapa de sustitucion de importaciohes (Bialakowsky, 1988), y apropiado para esta
especifica articulacion de actores sociales, parece estar en crisis. En el periodo 1989-1995,
desde el poder politico se impulsa un regreso a la regulacion apolitica del mercado del trabajo,
y de la legislacion laboral.

La nueva legislacién marca un cambio en las formas de intervencion del sector publico en
-el. mercado- laboral. La Ley Nacional de Empleo (Ley 24013, sancionada el 17 de
Diciembre de 1991) crea el Fondo Nacional de Empleo, con el objeto de financiar
programas de empleo y subsidios de desempleo. Esta ley pore en vigencia distintas
modalidades de contrato de trabajo, mediante las cuales los empleadores gozan de
excenciones impositivas a la Seguridad Social: contratos temporales, contratos de
‘aprendizaje, y periodos de prueba. Esta ley prevé la creacion de incentivos para la
generacion de empleos, la proteccion de ios desempleados (subsidios), los servicios de
formacidn profesional, y la reconversion de actividades informales y el fomento de empleo
mediante nuevos emprendimientos: pequefias empresas, microemprendimientos,
cooperativas de trabajo, programas de propiedad participada, empresas juveniles y
sociedades de propiedad de los trabajadores (articulo 91). Se brevé la asistencia técnica,
© capacitacion en géétién y asesoramiento gefencial, formacién profesional.

Se crean los procedimientos preventivos de crisis, que consisten en una instancia
negociadora previa a la comunicacion de despidos o suspensiones por fuerza mayor™® (art.
98). Desde el segundo semestre de 1992, se han implementado un total de 387
procedimientos preventivos de crisis (Boletin de Estadisticas Laborales, No. 30, III
trimestre 1995, p. 59). El articulo 95 de la .L.N.E. prevé que se pueda declarar en

situacion de reestructuracion productiva, a las empresas o sectores productivos privados,

7 Esta no es la tinica modalidad de intervencién sindical en la politica. Bialakowsky (1983) describe a Ia estructura polftica vinculante de
tipo contestataria, (CFDT en Francia, CISL italiana), que aboga por una mayor autonomia de los partidos. O, el caso del sindicalismo
noricamericano, que tiene una vinculacion oscilante con Jos dos grandes partidos nacionales.

*® Despidos por causas econdmicas o tecnologicas, que afecten 2 mds del quince por ciento de Jos trabajadores en empresas de menos de
400 trabajadores; a mas del 10% en empresas de entre 400 y. 1000 trabajadores; y mas del 5% en empresas de mis de 1000 trabajadores.

-
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publicos o mixtos, cuando se encuentren afectados por reducciones significativas de
empleo. El articulo 106 prevé que el MTSS podré declarar la emergencia ocupacional de
sectofes productivos o regiones geogréﬁcas en atencion a catastrofes naturales, razones
econdmicas o tecnologicas.

El varticulo 84 prevé programas para trabajadores cesantes de dificil reinsercion
ocupacional, que cumplan algunas de las condiciones siguientes: a) que su calificacion
fuera en ocupaciones obsoletas o en vias de éxtincién; b) que sean mayores de 50 afios; c)
que superen los ocho meses de desempleo. |

La ley de empleo declara la vigencia del principio de indeterminacion del plazo de
contratacién (en el articulo 27), pero incentiva distintas formas de contratos temporales.
Las modalidades previstas pueden ser promovidas o no promovidas. Son promovidas las
de trabajo por tiempo determinado como medida de fomento de empleo, por lanzamiento
de nueva actividad, de practica laboral para jévenes y de trabajo-formacion.

Hay otras leyes que impactan sobre el mercado laboral: ey de PyMES, de regulacion de la
prevencion de los riesgos y de la reparacion de los dafios derivados del trabajo (ley 24028
de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, reglamentada por Decreto
1792/92), ley 22432 de Honorarios profesionales.

En la evaluacion de los efectos de las leyes, se presentan varias dificultades. Atribuir
efectos a las leyes no es sencillo, ya que no tienen en su definicion indicadores empiricos
que permitan evaluar sus resultados®. Sus efectos pueden ser considerados relevantes en
el largo plazo®, lo cual dificulta su evaluacién en el corto plazo. La evidencia de los
| eStudios comparados entre paiées, es en general contradictoria®. A diferencia de las leyes,
es mas factible realizar una evaluaciéon empirica de los programas de empleo, ya que hay
mayores precisiones de poblaciones objetivos, plazos, montos destinados, nimero de
beneficiarios.

Sin'émbargo, algunos efectos de las leyes referidas al mercado laboral aplicadas en el

periodo de estudio pueden ser puntualizados:

** “Despuds de més de una década de controversias, atin 1o se ha dirimido ¢l debate sobre fos efectos del régimen de proteccion ¢l empleo -

¢s decir, de las basreras o trabas leales a la libre utilizacion del despido individual y colectivo y de contratos de empleo flexibles, menos o

no protegidos, en el mercado de trabajo” (Marshall, 1996). '
* Esta es la opinion de Rodolfo Diaz, expresada en el Libro Blanco sobre el empleo en laArgenlma

3 Para un estudio comparativo en profundidad, ver Marshall, “Proteccién del empleo en América Latina: las rcfonnas de los afos 1990 y

sus efectos en ¢l mercado de trabajo™, en Revista Estudios del Trabajo, No. 11, Primer Semestre de 1996, ASET

-
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1. Los cambios en las leyes por si mismos no solucionan las altas tasas de desempleo.

Hace dos décadas existia el pleno empleo con la antigua legislacion laboral, lo que estaria

- indicando que el aumento de la tasa de desocupacion se debe a procesos de cambios

estructurales - acelerados en el periodo de estudio en Argentina -, mas que a los efectos de
las leyes. En ese sentido, hay una adaptacion del marco legal a situaciones de hecho, pero
dificilmente podemos atribuirle un peso muy importante a las legislaciones poco flexibles
el caracter de “causa” del aumento de la desocupacion. Estas situaciones de hecho son los

cambios en los sistemas productivos, que requieren menor cantidad dec mano de obra, y en

. la cual el trabajador asalariado es cada vez menos un insumo critico.

2. La flexibilizacion no soluciona el problema de los ingresos de los trabajadores, una de
las causas del aumento de la tasa de actividad. Resulta en efecto mas sencillo modificar
leyes que solucionar el problema de los ingresos.

3. La flexibilizacion laboral aumenta la precariedad e informalidad laboral. El ingreso a.
nuevas ocupaciones se produce en general en condiciones de precariedad, entendida como
insercion endeble en la produccion de bienes y servicios, referida a caracteristicas
ocupacionales que facilitan o impulsan la exclusion del trabajador de su ocupacion (Pok,
1992). La legislacion argentina se adapta a un proceso mundial sostenido de
informalizacion del trabajo. Es necesario aclarar que la medicion empirica y la
operacionalizacion del concepto “precariedad laboral” .no es univoca (Lindenboim, 1995).

Por ejemplo, si se considera precarios a los asalariados que no trabajan con contrato legal,

" la precariedad no es comparable antes y después de una modificacion de las caracteristicas

de la legislacion que regula los contratos laborales. Quienes fueron considerados

“precarios” con una legislacion pueden no serlo con otro marco legal més flexible.
4. La legislacion de trabajo, y las normas destinadas a alentar el empleo de grupos
especificos, implican un posicionamiento respecto de la puja distributiva (y la relacion

capital - trabajo). La flexibilizacion laboral aplicada durante el periodo de estudio en

~ Argentina. podria describirse como una serie de medidas que permiten mantener una

“alianza social estratégica con los sectores concentrados del capital, y satisfacer las

demandas de los organismos internacionales de crédito. A su vez el sector publico tiene
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cada vez menor ingerencia en la regulacion directa del mercado laboral, lo que induce a
que se modifiquen las relaciones sindicatos/estado. Por otro lado, el mercado laboral
tiende a perder el rol de principal asignador de los ingresos, y esto también deriva en un
debilitamiento de las instituciones que, como los sindicatos, regulan las relaciones socio-

laborales>?

3.2.2. Legislacion tributaria

En el periodo de estudio, se llevaron adelante trascendentes cambios en las formas de
tributaciéon de los aportes patronales, cuyo principal objetivo explicito fue fomentar la
creacion de empleo y la erradicacion del empleo en negro.

Estos cambios tributarios fueron implementados a través de los sucesivos pactos fiscales
entre los gobiernos provinciales y la nacién. El “Pacto Federal para el Empleo, la
Prbduccién y el Crecimiento”, firmado el 27 de Agosto de 1993%, incentiva a las
provincias a la aplicacion de privatizaciones y/b concesiones de servicios a cargo de los
estados provinciales, y a la reduccion de los impuestos al trabajo. A este Pacto se le ha
atribuido una gran importancia como instrumento de desarrollo regional®

El ajuste estructural en el sector publico también se impone al aumentar los gastos
publicos provinciales y modificarse los sistemas de recaudacién tributaria de las provincias,
~con la implementacion del Pacto Federal. -

Este acuerdo establece medidas a cumplir por la naciéon y las provincias que
posteriomiente debian ser ratificadas por las legislaturasr provinciales y el Congreso, como
la eliminacién de impuestos provinciales, la disminucion de los aportes patronales, la

modificacién de las retenciones del IVA en el sector agropecuario, y la transferencia de los

3 E1 fortajecimiento de la sociedad civil suele verse como un valor positivo en las indicaciones generales.de reforma del-Estado. - “En.
primer lugar, el estado orienta su accién al: 1) Fortalecer 1a base de operaciones de la sociedad civil a través de generar espacios amplios
que permitan la promocidn, desarrollo y fortalecimiento de esta GHtima™. ("Ejes e indicadores de la Reforma del Estado”, CLAD, Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, 1991).

 Un antecedente de este Pacto fue el acuerdo entre fa Nacién y las provincias de Agosto del 92, que fijaba un mgeso mensual minimo a
las provincias de 725 millones de délares, provenientes de los recursos de coparticipacion federal cuya distribucién se rige por la ley 23548

1988).

g‘ El punto primero de este pacto indica que “los seflores gobernadores han acordado la adopcion de; polmcas uniformes que armonicen y
posibiliten el logro de la finalidad comiin de crecimiento deJa economia nacional y de reagtivacién de las economins regionales”,

- -
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sistemas jubilatorios provinciales al Sistema Nacional de Prevision Social. Al mismo
tiempo se buscaba simpliﬁcar el sistema tributario, eliminando impuestos calificados como
_ distorsivos de la actividad econémica. |
Al aprobar las legislaturas provinciales las rebajas impositivas mcncionadas, luego de
conflictivas negociaciones, s¢ obtenia a cambio la reduccion de los aportes patronales, con
un criterio regional segin lo expresado en los documentos oficiales del Ministerio de
Economia®™. Esta medida fue central en la estrategia de creacion de empleo y el aumento
de la inversion privada en las provincias, segin lo previsto por el gobierno nacional. Se
argumentaba que las menores cargas patronales beneficiaban a las provincias aumentando
el nivel-de empleo, y .mejorando la competitividad externa de los productos regionales
(como una forma de devaluacion encubierta).
En el periodo de estudio se incrementan sustancialmente los recursos coparticipados (de
14.145 millones de U$S en 1991 a un promedio de 20.953 millones de la misma moneda
en el periodo 1992-1994). Al eliminar impuestos de recaudacion directa provincial, hay
una mayor dependencia de los presupuestos provinciales de los recursos coparticipados, y
‘por lo tanto del cumplimiento de las orientaciones politicas del estado nacional y los
organismos internacionales de crédito respecto del ajuste. Por otro lado, la generalizacion
de un impuesto al consumo como el IVA, constituye una medida regresiva.
A partir del Pacto Fiscal se eliminan la mayoria de los impuestos provinciales (a los sellos,
a la transferencia de combustibles, y otros). Al aprobar las legislaturas. provinciales las
rebéjas o eliminacién de los impuestos provinciales, se implementaba la reduccién de
abortes patrénales. Los objetivos explicitos de estas medidas fueron mejorar el nivel de
empleo y la competitividad externa de los productos argentinos, y la simplificacion del
sistema tributario.
Si bien esta afirmacion requeriria una evaluacidn mas especifica, es posible sefialar que el

Pacto Fiscal no tuvo el efecto esperado de mejorar el nivel de empleo en las provincias.

% nCon e fin de fomentar la competitividad se propuso, a través. del- Pacto Federal para el Empleo, la produccién y el crecimiento en
i iz-+~Diciembre de1993, la disminucién de los aportes patronales para los sectores de produccion primaria, industria, construcciones, turismo ¢
investigaciones cientificas y tecnol6gicas. La reduccién de los aportes se ha discfiado con un criterio regional; beneficiando a aquelias
zonas que cuentan con mayores desventajas de localizacién y que exhiben los indicadores de pobreza mds desfavorables. Ademds, al
- interior dc cada provincia se ha privilegiado ~con una mayor reduccién impositiva- a las reas rurales” Argentina en Crecimiento 1995 -
1999. Programa para el desarrollo reglonal. Publicado en Intemet. En este documento se indica que la rentabilidad de productores
* agropecuarios, y on particular de los de mano de obra intensiva (produccién tabacalera, refinerfas de aziicar, produccién frutihorticola del
Alto Valle de Rio Negro) aumenta. A nivel social, Ia mayorrentabilidad de algunos sectazes no se tradujo en mayores niveles de empleo.

-
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3.2.3. Séguro de desempleo

El programa de mayor importancia en términos presupuestarios es el sistema integral de
prestaciones por desempleo. El financiamiento de este programa es a través del Fondo
Nacional de Empleo; su duracion es de cuatro a doce meses, y la institucion ejecutora es la

Direccion Nacional de Empleo.

Cuadro 3-14: Evolucién de prestaciones promedio anuales de desempleo. Periodo 1992-1995

1992 1993 1994 1995

Prestaciones promedio 12808 73376 98516 122349
Numero de desocupados (total aglomerados urbanos) - 796000 1215000 1326000 2448000
% Cobertura 1.6 6.0 7.4 5.0

Fuente: INDEC. Anuario estadistico 1996; estimaciones de Javier Lindenboim op. cit.

Pueden acceder a este seguro los trabajadores comprendidos en la ley de Contrato de
Trabajo. Su principal fuente de financiamiento la constituye la contribucién patronal del
1.5% de la masa salarial del sector privado que antes se destinaba al financiamiento del
prograrha de asignaciones familiares. ’

En 1995 este subsidio alcanzd aproximadamente al 5% -del total de los desempleados
(habia un promedio de 122349 beneficiarios, el 5% de los 2.5 millones de desocupados,
segun la estimacioén de Lindenboim, 1995), con un monto promedio de esta prestacion es

de 3203, incluyendo las asignaciones familiares. En relacion a los afios 1993 y 1994, el

- _porcentaje de cobertura es menor en 1995.

 En 1995 se destinaron 285.775.000$" a este programa. Para tener derecho a las

prestaciones por desempleo los trabajadores deben estar inscriptos en el Sistema Unico de

~ Registro Laboral, y haber cotizado al Fondo Nacional de Empleo durante un periodo

minimo de doce meses durante los tres afios anteriores al cese de contrato de trabajo que
dio lugar a la situacién de desempleo. Este requisito obviamente disminuye el alcance de
la cobertura.

El programa de seguro contra el desempleo ha recibido una serie de criticas en su

- concepcibn;

¥ Secretaria de Desarrollo Social, Plan Social 1995.
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“la culpa del descmpleo lo tienc el propio desocupado que no cstd calificado para las exigencias de los nucvos
ticinpos; esto sc refleja en as dificultades del acceso a este subsidio, ya que no pueden acceder a ¢l quicnes hayan
trabajado en negro, ni los despedidos por corto tiempo, ni los que llevan mucho tiempo de desempleados” (Lo Vuolo,

1994).

En los informes de la OIT se sugieren reformas al sistema de prestaciones de desempleo,
en las que se advierte que el subsidio de desempleo debe conservar un nivel generoso,
pero reduciendo su duracion. La duracion de los subsidios generosos puede redundar en
un desempleo de larga duracion, con despilfarro de recursos humanos (OIT, 1995).

Al mismo tiempo, en este programa se deberian considerar cierto tipo de criterios de
asignacion que no sean independientes de objetivos como la capacitacion individual, de
manera que el subsidio no incentive la improduétividad.

Mas alla de que puedan ser ampliados y mejorados, estos planes asi formulados no
constituyen un mecanismo asignador de ingresos independiente de la-insercién en el
mercado laboral, en el sentido de que sélo obtienen estos subsidios quienes. hayan

aportado al Fondo Nacional de Empleo.

3.2.4. Planes de empleo

En el periodo de estudio se han implementado distintas politicas activas de empleo.

Se aplican programas de relocalizacién laboral, capacitacion y subsidio al empleo privado.
Mas alld de su efectividad y del optimismo de las evaluaciones oficiales sobre sus
beneficios y su alcance®®, es indudable que frente a una crisis en el mercado laboral es

necesario implementar politicas activas de empleo.

8 Una nota periodistica del 12-FEB-1993 (Interdiarios) indica: El Ministro de Trabajo, Enrique Rodriguez, hizo una evaluacién de su
gestion durante 1993 y anuncid que antes de fin de afio comenzar4 a funcionar un centro informético que contendré el padrén completo de
los trabajadores y empresarios del sistema previsional, de los aportantes y beneficiarios de las obras sociales y do las afiliaciones y .
. .. desafiliaciones de los fondos de pensidén que se instrumentard con la jubilacién privada. Manifesté que en 1993 se concretaron 2521
" programas intensivos de empleo y resultaron beneficiados 54.249 trabajadores. Sostuvo que en el presente aflo treinla mil empleados
" participaron de cursos de capacitacién lanzados por el Ministerio y que el 82% de ellos consigui6 luego trabajo. Informé que el tiltimo mes
106 mil personas cobraron seguros de desempleo, que una estimacién inicial le llevé & prever que 140 mil desocupados cobrarfan el
beneficio, por lo que estimé que “se ha producido una baja de la tasa™ general de quienes buscan trabajo. Anticipd que en 1994, el plan
oficial contempla la generacién de cincuenta mil empleos, de los cuales diez mil serén para jévenes, y el incremento de fa formacién laboral
para trescientos funcionarios provinciales y municipales. . .
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Si bien una evaluacidn de los resultados especificos de programas focalizados excede los
alcances de este trabajo, es posible identificar algunas caracteristicas generales de estos
planes, ¢ inferir el impacto global que puedan tener. |

- Algunos criterios de evaluacién de estos programas son el numero de beneficiarios reales
en relacion a la cantidad de desempleados, el costo por beneficiario, y los criterios de su
distribucion (tipo de focalizacion, sistemas de distribucion).  También pueden ser
evaluados cualitativamente en funcién de la productividad de estos empleos y la
sustentabilidad de estos programas. A fin de analizar los criterios que los orientan y su

impacto real, se hara una breve descripcion de alguno de estos programas.

Programa Intensivo de Trabajo: el PIT *° es el primer programa focalizado de
promocion de empleo en implementarse. Se inscribe entre los programas de emergencia
ocupacional, y esta destinado a trabajadores inscriptos en la Oficina de Empleo de la Red
de Servicios de Empleo declarada en emergencia ocupacional. De acuerdo con lo
estipulado por la Ley de Empleo, articulo 108, consiste en “acciones tendientes a generar
empleo masivo por un periodo determinado a través de la contratacion directa del Estado
Nacional, provincial o municipal para la ejecucion de obras o prestacion de servicios de
utilidad ~iblica y social e intensivos en mano de obra”. Su objetivo es la insercion laboral
de trabajadores desocupados de larga duracion para la realizacion de obras y tareas de
interés para la comunidad:

El :c.dr.itrato de traBajo a suscribir entre el trabajador y el organismo contratante (provinc;ia
-0 municipio) se rige por la modalidad de los contratos de tiempo determinado de fomento

de empleo (articulos 43 al 46)%.

%En Diaz, Rodolfo; Libro Blanco del Empleo; p. 104, SURL - MTSS

% Una nota del 27/10/1993 (Interdiarios) reflcja a tesitura optimista del gobierno respecto del impacto de estos programas: “El ministro de
Trabajo y Seguridad Social, Enrique Rodriguez, afirmé hoy que durante 1994 se crearn en la Argentina cien mil puestos de trabajo. Al
termino de la reunién del Consejo Asesor de Empleo y Formacién Profesional que sesiond hoy, el funcionario scfialé que este afio se
crearon en mil municipios los Programas Intensivos de Trabajo (PIT), que el afio préximo “tendrin un presupuesto de 230 millones de
pesos”. Rodriguez puntualizé que en 1993 la inversién en planes laborales alcanzé los 93 millones de pesos y agregd que 30 mil personas
fucron capacitadas a través de los cursos de Formacién Profesional. Destact que el 80 por ciento de quicnes recibieron educacién laboral
“ya consiguié empleo™ y adelant$ la puesta en marcha de un plan de formacién para 200 mil personas durante cuatro afios. Sostuvo que el
programa de empleo proyectado necesitark para su implementacién la suma de 300 millones de pesos, cifra que aportard el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) Rodriguez anuncié que “prdximamente” se creard el Consejo Federal de Empleo y Formacién
Profesional, “que decidira la aplicacidn del Programa Intensivo de Trabajo en todo el pais™. El funcionario asegur6 que la aplicacién del
plan de empleo nacional estard relacionado con la poblacién, la situacién econdmica y la tasa de desocupacién de cada provincia.” Se flegéd
a indicar que este programa disminuiria en 1993 un punto porcentual la tasa de desempleo. Un cdlculo simple indica lo optimista de esta
apreciacion: los beneficiarios de este programa durante este affo fueron 55.000; el nimero de desocupados fue estimado por Lindenboim
(1995) en alrededor de 1.215.000 para Mayo de 1993, sobre un total de 12.272.00Q personas activas. La tasa de desocupacion cra

-

- .
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EI PROCOPA, por su parte, tiene los mismo objetivos y caracteristicas que el PIT, aunque
difiere en su financiamiento. Ante el desfinanciamiento del Fondo Nacional de Empleo -
una de cuyas causas fue la reduccidon de los aportes patronales ya mencionada
(Cetrangolo, Golbert, 1995)-, el gobierno ha impulsado la creacidn de este programa en

donde se coparticipa el financiamiento con fondos de las provincias.

Programa de Empleo Privado: esta destinado a empresas privadas para trabajadores,
sin limite de edad, inscriptos en la Red de Empleo. Consiste en el incentivo a la
contratacion para la insercion ocupacional por empresas privadas de trabajadores con o sin
formacion®'. Este programa tuvo presupuestado en 1995 un total de 31.500.000$. Segun

el Boletin de Estadisticas del Trabajo, tuvo 17155 beneficiarios en 1995.

Pasantias: en el periodo de estudio se implementa el Programa Nacional de Pasantias
(PRONAPAS). La institucion ejecutora es el MTSS, y esta destinado a desocupados
inscriptos en la Red de Empleo. Las pasantias tienen el objeto de servir como formacion,
y tienen una duracion de uno a tres meses. El PRONAPAS tuvo presupuestado para 1995
| 30‘500.000$-, con un total de beneficiarios proyectados de 23500, segun el Plan Social
1995. Esta cifra no coincide con los beneficiarios registrados en el Boletin de Estadisticas
del Trabajo (MTSS), que indica que existen 31866 beneficiarios de estas pasantias. Las
cifras respecto de estos planes y formas promovidas de contratacion hacen dificil de
discriminar los puesfos de frabajo realmente creados, y los puestos de trabajo .que
.simplemente pasaron de ser no registrados (en negro) a registrados (Castillo Marin,
1996%%).

Entrenamiento Ocupacional: el PRENO (Programa de Entrenamiento Ocupacional)
esta dirigido a desocupados jefes de hogar mayores de 40 afios sin capacitacion. En 1995

se habia planificado un total de 22000 beneficiarios (segun la estadistica del MTSS, el total

alrededor de 9.9%; para que csta tasa disminuyera en un punto porcentual scria necesario que el niimero de desocupados se redujera a
1.090.000 aproximadamente. Esto implica una diferencia de 125000 frente al niimero real de desocupados en 1993, alrededor de 2.27

- veces ¢l nimero de beneficiarios reales del PIT (55000).

€' En Diaz, Rodolfo; op. cit. :
@ Concepto vertido en una clasc en la Universidad de Buenos Aires, ‘en el marco del un taller de investigacion dc la Carrera de Sociologia.

H . B - -
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de beneficiarios en el periodo Enero-:Septiembre fue de 13061), con un monto de

38.400.000%. Este programa tiene focalizacidn geografica (se destina a algunas

.provincias, y no a todas). Al respecto, también es necesario notar que este tipo de

programas no crean por si mismos puestos de trabajo, y que a lo sumo los puestos de

trabajo actuales podrian ser cubiertos por personas de mayor capacitacién (Lindenboim,

©1995),

Empleo de Interés Social: el Programa de Empleo de Interés Social (PROEDIS) esta

destinado a organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro, a trabajadores

-desocupados inscriptos‘en la Red de Empleo mayores de 45 afios, o a desocupados de

larga duracion o con calificaciones obsoletas. El Ministerio paga salarios de nuevos
empleados de organizaciones sociales coﬁ personeria juridica, como cooperadoras,
sociedades de fomento, organizaciones no gubernamentales, y otras. La institucion |
responsable es el MTSS, mientras que la institucion ejecutora son Organizaciones \Io

Gubernamentales.

Asistencia Solidaria: el PROAS (Programa de Asistencia Solidaria) es el programa de
mayor cantidz;d de beneficiarios directos y resulta de interés, por ser el que tiene mayor
presupuesto de los programas focalizados en 11995.  Se trata de un programa de
entrenamiento a desocupados de larga duracion, cuyos beneficiarios se concentran en las
provincias de Tucuman y Santa Fe. Durante el periodo Enero - Septiembre de 1995, fue
ellprograma de hlayor cantidad de beneficiarios. Segutn el Informe de Coyuntura Laboral
de Mayo de 1997 del MTSS, este programa e‘sté destinado a brindar entrenamiento y
realizar pequefias obras de infraestructura ,econéfnica. ‘

Tiene una duracion de 3 a 12 meses, y estd focalizado por el nivel de NBI (necesidades
basicas ihsatisfechas), la tasa de desempleo, el indice de mortalidad infantil, y la desercion

escolar. Los criterios de focalizacion muestran una fuerte asociacion con la lucha contra la

- pobreza.
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3.2.5. Otras iniciativas

s

Al mismo tiempo, han existido otras iniciativas menores conto los planes de fofestacién,
la creacién de bonos de empleo y los programmas de subsidios por accidentes. También se
intenta paliar la desocupacion mediante un plan de construccion, destinado a mejorar el
déficit ocupacional y a promover las economias regionales mediante Ja reactivacion de la
construccidon. Se suponié que este plan iba a crear 110.000 puestos de trabajo directos, y
34.000 puestos de trabajo indirectos. El Programa de Asistencia Crediticia para
Empleadores (PROCRED) consiste en el subsidio a las tasas de interés de 20000 créditos
durante el afio 1995, generando “la misma cantidad de pueétos de trabajo™ (Plan Social,
p. 116). También se ha instrumentado un proyecto de creacion de oficinas de empleo,

que mejoran la informacion sobre oportunidades de empleo.

Bonos de empleo: el bono de em;ﬁleo (BOCEP) surge como un instrumento por el
cual los gobiernos provinciales pueden financiar programas de retiros voluntarios del
sector publico (indemnizacién), facilitando Ja reinsercion Jaboral del empleado piblico al
transformarse en un crédito para la emprésa del sector privado que lo contrate o péra que |
él mismo desarrolle emprendimientos economicamente viables. Los BOCEP son valores
de la deuda publica emitidos por el estado nacional, nominativos e intransferibles, cuyo
vencimiento opera a Jos cinco afios de emision. EI objetivo general era incentivar a las
provinéi_és wal ajuste del sector publico®, relocalizando a sus ex—empleédbs publicos, e
intentando convertirse en una politica no traumatica de retiro voluntario desde el sector
piblico al privado (Fernandez, Martinovich, Piemonte, 1995).

También se prbyectaba Ja aplicacion de este mecanismo al sector privado (Diaz, 1995 ).

% Para adherirsc al sistemna, las provincias firman un Convenio con la Nacié n, que contiene metas dc reforma estructural, de acuerdo &
lo establecido por el Decreto 678/93.

$ Una nota periodistica del 17-FEB-1993 (Interdiarios) indica: “El presidente Carlos Menem firmara en los proximos dias el decreto
que pondré en vigencia cl bono de creacién de empleo, destinado a cstimular a Jas provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires a concretar el ajuste en sus respectivas administraciones. As{ lo informo ayer ¢l ministro de Interior, Gustavo Beliz, al
-~terming dé ui prolonigado encuentro con su par'de Economis, Domingo Cavallo, en €l Palacio de Hacienda, en el que se annlizo la
instrumentacién del nuevo bono. Béliz volvié a aclarar que tal como lo sefialo en la vispera Cavallo, la Nacién se-limitara a créar el
bono, micntras que serén las provincias y la comuna portefia quicnes deban instrumentar la racionalizacion de sus administraciones. El
titular de Interior puntualizo que habra aportes del Banco Mundial para la creacion del fondo que financiara €l bono de creacién de
- empleo, y aunque no preciso el monto del aporte del organismo multilateral, desconté que “serd muy importante™. Indico que la Nacion
solo proveeré los instrumentos para hacer posible el ajuste y reubicacién de los agentes, repitiendé los argumentos de Cavallo del dia
anferior ¢én el sentido dc que e} Gobierno ne desca que 10s trabajadores cesados “gasten su indenmizacién poniendo kioscos”. Scgiin
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Programa de subsidio a los accidentes: el PROSA (Programa de subsidio a los
accidentes) intenta reducir los costos de contratacidn de trabajadores por parte de las
empresas privadas, y es una ayuda econdmica a las empresas que consiste en una

subvencion a las primas de polizas de seguros por accidentes.

Planes de capacitacion: como parte de los programas de lucha contra el desempleo,
se implementaron una serie de planes de capacitacion. El Programa de Capacitacion y
Formacion Profesional desarrolla actividades de capacitacion, v tuvo aproximadamente
150.000 beneficiarios en 1995, habiéndose invertido alrededor de 30.000.0003. Se
implementan talleres y Centros de Formacion Profesional, con la intencién de aumentar la
probabilidad de conseguir empleo. El Proyecto Joven se orienta a la capavcitaci()n y
relocalizacion de los jovenes de mas bajos recursos, con bajo nivel educativo, y con escasa

experiencia laboral. Este programa es parte del Proyecto de Apoyo a la Reconversion
Productiva (PARP). Se comienza a ejecutar a fines del 1993, y en 1995 se proyectaba que
sc lc iban a destinar 70.000.000$ de dolarcs; a fines de Septiembre de 1995 el cuarto
llamado a Licitacion adjudicé 1095 cursos distribuidos en todas las provincias argentinas®’.
Este Proyecto se convierte hacia el afio 1995 en la iniciativa mas importante de
capacitacion laboral.

El PARP también incluye otras iniciativas, como ) el Proyecto Microempresas (orientado
a personas desplazadas del sector publico. o privado, con intencién de ejercer en forma
' independiente la ocupacion que desarrollaban hasta el xﬁomento; incluye écciones de
capacitacion en gestion empresarial y asistencia técnica); b) el Proyecto Imagen, destinado
a proporcionar capacitacion para la reinsercion profesional a través de cursos contratados
mediante licitacion publica, cuya duracion es entre 15 y 18 horas; c¢) Programa de

Fortalecimiento de las Oficinas de empleo, que prevé el fortalecimiento de unas 200

_alternativos, pudsto que no quieren incrementar el desempleo. En varias de Jas provincias con mas alto porcentaje de empleo piblico
también existen Jas mas altas tasas de desocupacidn, y segiin los iltimos datos los empleadores son muy reticentes a absorber a ex agentes
plblicos. Béliz confinmo que la operatoria serd coordinada por el Banco Nacidn, en tanto que se firmaran convenios con las provincias,
varias de las cuales ya manifestaron su acucrdo. También segin el titular de ja cartera politica, el intendente metropolitano Sai] Bouer, ya
manifest6 su acucrdo para utilizar ¢l bono como forma de alentar la reubicacion de los agentes de Ja comuna que se queden sin sus actuales

; trabajos por racionalizacién.”

S En Capacitacién laboral en Procesos de Reconversién productiva, Revista_Aportes, Bs.As, 1996, p. 181,

. -
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oficinas de empleo, rehabilitando o reacondicionando las oficinas de empleo publicas y
privadas, capacitando al personal de las oficinas de empleo municipales, provinciales,
federales y privadas que participen del progréma, financiar las actividades y materiales de
divulgacion.

Por otro lado, el PARP es un ejemplo del rol cada vez mas activo de los organismos
internacionales de crédito en la implementacion de politicas sociales en los paises en
desarrollo (Coraggio, 1994). Por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo aprobo
2700 millones de dolares en financiamiento para programas sociales durante 1995 en
América Latina, de los cuales 1400 millones de ddlares fueron destinados a programas de
ajuste social®,

Las politicas sociales, que habian sido dejadas a discrecion de los gobiernos locales, son
hoy juzgadas estratégicas para sostener los cambios estructurales. Incluso se propone
introducir como condicionalidad de los créditos multilaterales el cumplimiento de ciertas
metas medidas en términos de los indicadores de Desarrollo Humano del PNUD. El poder
de estos organismos estdé en general en su capacidad de incidir en las relaciones
econdmicas internacionales, mas que en su aporte financiero (Coraggio, 1994). En

general, estas presiones son aceptadas acriticamente.

“Incluso el Banco Mundial ha mostrado que sus posiciones en este terreno varian cuando comienza a acumular errores
" o resistencias, o cuando encuentra un gobiemo firme con propuestas propias y capaz de cumplir con los requisitos

formales de las solicitudes de cfédilo" (Coraggio, 1994).

3.2.6. Beneficiarios y presupuestos destinados

Existen algunas discrepancias en las estimaciones del total de beneficiarios de planes de
empleo y capacitacién, o al menos en los datos publicados. Segun el Anuario Estadistico
del INDEC, se ha estimado un total de 316974 beneficiarios de programas de empleo y
capacitacion en 1993, y un total de 412979 en 1994. El nimero de beneficiarios de planes
de empleo y capacitacion presentado en ese Anuario indica para 1995 un total de 586892

planes de empleo, y 53063 planes de capacitacion. En el siguiente cuadro se observa la

-
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distribucion por jurisdiccién de los beneficiarios segin el Anuario INDEC (pagina 310-

311).

Cuadro 3-15: Beneficiarios de programas de emplec y capacitacién laboral, segin jurisdiccién.
Total del pafs. Afos 1993-1995

1993 1994 1995 Poblacion
Total  Empleo Capacitac Total  Empleo Capacitac  Total  Empleo Capacitac
: ién i6n 161

Capital 22255 21296 959 31991 29627 2364 10828 3808 7020 2965403
Fedceral
Buenos 54667 53481 1186 39496 36745 2751 56856 46224 10632 12594974
Aires
Catamarca 4667 4667 4527 4527 7326 16660 666 204234
Cérdoba 2080 2080 1543 1543 23691 20571 3120 2766683
Corrientes 7832 7832 2750 2750 14660 13453 1207 795594
Chaco - 7514 7514 7094 7094 31953 31150 803 839677
Chubut 8376 8376 11186 11186 22004 21403 601 357189
Entre Rios 16449 16449 24367 24367 15796 145602 1194 1020257
Formosa 6600 6600 7889 7889 20391 19813 578 398413
Jujuy - 2492 2492 4993 4993 23489 22405 1084 512329
LaPampa 7483 7483 17553 17553 11158 10614, 544 259996
LaRioja 10617 10617 24983 24983 23441 23187 254 220726
Mendoza 16967 16967 14032 12872 1160 49013 42455 6558 1412481
Misiones 12466 12466 7913 7378 535 25252 - 23954 1298 788915
Neuquén 9832 9832 9718 9537 181 31108 29950 1158 388833
Rio Negro 10661 10661 29262 29262° 13501 11947 1354 506772
Salta 12810 12810 8247 8247 41590 39354 2236 866153
San Juan 8400 8400 7514 7514 21106 20201 905 528715
San Luis 6906 6906 3133 3133 17673 17109 564 286458
Santa 7120 7120 7537 7537 8372 8354 18 159839
Cruz
SantaFe . 30244 30244 56020 54790 1236 73561 66802 6759 2798422
Santiago 5600 5600 22327 22327 45737 45019 718 671988
del Estero :
Ticrra del 5985 5985 6675 6675 5952 5839 113 69369
Fuego .

- Tucumén 38951 - 38951 62229 61569 660 35697 . 32018 3679 1142105
TOTAL 316974 314829 . 2145 412979 404098 8881 639955 586892 53063

Fuente: Secretaria de Empleo y Formacién Profesional. Publicado en el Anuario Estadistico, INDEC, 1996. Censo 91,
INDEC

Estas cifras no coinciden con las elaboradas en el informe de Coyuntura Laboral del
MTSS de Mayo de 1997, donde se indica que le nimero de beneficiarios de planes de
empleo en 1995 era de 217819,

Por su parte, el entonces Ministro de Trabajo Caro Figueroa en la convencién de la

‘Asociacion de Bancos de la Republica Argentina (ABRA) de 1996 estim6 el numero

"mensual de beneficiarios a los programas de empleo - considerando también los de

-

% Samucl Silva; BID aprobd USS 2700 millones para programas sociales en 1995, 12-de Marzo de 1996 (publicado en Intemiet)
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capacitéci()n - en 1993 de 50000 personas y en 1996 en 380000. El funcionario indicod que
en 1995 se gasto alrededor del 1% del PBI para este tipo de programas (consxderando
también los de capacitacion profesional) en Argentma

En el siguiente cuadro se muestra una estimacion de la Direccion Nacional de Empleo y
Capacitacion laboral del nimero total de beneficiarios de programas de empleo, y los

respectivos montos destinados.

Cuadro 3-16: Montos presupuestados y beneficiarios de los planes de empleos. Perfodo 1993-1996

Afio 1993 1994 1995 1996
Montos (miles de §) 96224 137189 143165 157604
Bencficiarios . 60811 1114338 217819 196691
$ Anuales por bencficiarios 1582 1200 - 657 801

Fuente: Direccién Nacional de Politicas de Empleo y Capacitacion Laboral, SEyCL, y Elaboracién propla

De este cuadro se deduce la tendencia a implementar planes cada vez mas baratos, que
también puede ser el resultado del desfinanciamiento del Fondo Nacional de Empleo. La
relacion entre los pesos anuales destinados por beneficiario muestra planes de empleo cada
vez mas econdmicos: mayor numero de beneficiarios a un costo mas bajo. Esto ira
seguramente en detrimento de la capacidad de estos planes de solucionar los problemas de
ingreso, més alla de que contribuyan a disminuir las tasas de desempleo (sin solucionar el
problema detras del indicador).

Por otro lado, se puede inferir el bajo impacto global de estos planes en relacion al namero

. .de desocupados. El nimero de beneficiarios de planes de empleo en 1995 (217819)

implica alrededor de un 8.7% del nimero de desocupados (2.500.000) estimado para ese

- afio. Este calculo es muy estimativo, dado que la duracién en el tiempo de los programas

es muy disimil, y la estimacion de los desocupados refiere a su cantidad en un determinado
momento. Al mismo tiempo, algunas consideraciones permiten inducir un impacto ain

mas acotado:

“Comparando con olros paises en proceso de transformacioncs estructurales, en los paises del Centro y Este de Europa, ¢! gasto piblico
destinado a programas relacionados con el mercado de trabajo alcanza aproximadamente al 1% de PBL. En Bulgaria ¢l gasto pablico en
materia de politicas activas de empleo es 0.76%. En la Republica Checa de 0.36% en 1993. Hungria: 2.94% en 1993. En Polonia,
2.18%, y la Republica Eslovaca: 1.22% en el mismo afto. .

-~
-
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1. el nimero de personas con problemas de insercién en el mercado de trabajo - por
ejemplo los subo'cupados - es mucho fnayor al de los desocupados, de los que se
deduce que el impacto es menor aun.

2. no es posible estimar directamente los puestos de trabajo efectivamente creados de los
simplemente blanqueados a partir de los programas de pasantias

algunos de estos programas solo duran unos pocos meses; por eso, la estadistica del

9%}

ntmero de beneficiarios no implica que el desocupado haya solucionado durante todo

un aflo su problema de insercion en el mercado de trabajo.

-Artemio Lépez (1996) ha analizado el manejo clientelistico de la distribucion de este tipo

de programas, en base a la correlacion entre las tasas de desocupacion y los niveles de
NBI. Bajo el supuesto de que el nimero de programas asignados deberia ser proporcional
al nimero de desempleados por jurisdiccion, este autor encuentra que la adjudicacion de
estos programas esta mas relacionado con el NBI y la pobreza que con la tasa de
desocupacion.

Mas alla de que este argumento requeriria una mayor profundizacion, existen algunos
indicios que la distribucion de estos planes segin jurisdiccién se realiza de acuerdo a un
criterio clientelistico.  Utilizando datos de la Secretaria de Empleo y Formacion
Profesional, la correlacién de Pearson entre la poblacién de la jurisdiccion y el nimero de

beneficiarios de planes de empleo es baja:

Cuadro 3-17: Correlaciones entre poblacién de ia jurisdiccidn y nimero de beneficiarios de planes
de empleo 1993-1995. '

1993 1994 . 1995

0.781 0.379 0.396

Fuente: Eiaboracién propla a partir de datos de la Secretaria de Empleo y Formacion Profesional. Publicado en et Anuario
Estadistico, INDEC, 1996. Censo ‘91, INDEC

Al mismo tiempo, esta correlacion ha ido disminuyendo desde el afio 1993 a los valores de

1994y 1995. Es probable que esto se deba a que la distribucion de estos planes se realiza

con criterios clientelisticos. Por ejemplo, en la provincia de La Rioja, uno de cada 9.5

habitantes es beneficiario de planes de empleo, la relacién mas alta de todas las
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jurisdicciones (Cuadro 5-23, pagina 83). Cetrangolo y Golbert (1995) indican también

que

“sc observa que la cstructura de desocupados no guarda asociacion con la distribucion de los PIT (incluvendo fos
PROCOPA). Por cjemplo. Tucumin ¢s la provincia que mas sc ha bencficiado con ¢l otorgamiento de PIT v PROCOPA,
peso a no scr la que registra la mayor cantidad de desocupados. Por ¢l contrario. Santa Fe, que tienc ¢l 12.1% dc los
desocupados def pais, solo recibe el 7% de PIT. Cordoba por su parte accede a apenas ¢l 0.5% de los PIT aunque en clla
habitan cast ¢l 7% de los desocupados... ...cn tanto pucden significar una ayuda aunque sca provisoria a aquclios que
cstén sin trabajo. por clementales cucstiones de cquidad deberia ser distribuidos de mancra maés transparente.  Los

mccanismos deberian scr tales que no pucdan ser objeto de uso discrecional...”

En ¢] siguiente cuadro se observan los montos presupuestados para distintos programas

de empleo. Segin los datos de la Secretaria de Desarrollo Social, se presupuestaron
alrededor de 508 millones de dolares en 1995 para los programas contra el desempleo.
El 56% de este monto es absorbido por el programa nacional de prestaciones por

desempleo, y €] 16.3% por el PROAS.

Cuadro 3-18: Monto presupuestado para distintos programas focalizados y subsidios al desempleo en 1995 (e

miles de $)
. Monto presupuestado en %
1995 (miles de $)
Capacitacion y formacion profesional 30000 5.9%
Programa de Empleo de Interés Social 9600 1.9%
Programa de Empleo Privado 31500 6.2%
Programa nacional de Pasantias ' 30500 ‘ 6.0%
- Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo 285775 56.1%
Programa de Asistencia Solidaria 83200 16.3%
Programa de Entrenamiento Ocupacional: ’ 38400 7.5%
Total 508975 . 100.0%

Fuente: Plan Social 1885. Secretaria de Desarrollo Social

Los montos destinados (algo mas de 500 millones de délares anuales) son altos para los
logros obtenidos. En relacion al Producto Bruto Interno a precios corrientes (307347
millones de pesos) esta cifra solo representa el 0.16%, mucho menor a otros paises con
problemas en el mercado.laboral.  En materia de politicas sociales, este monto s6lo ha
sido superado por‘él monto destinado a planes de vivienda, aproximadamente de 943

millones de ddlares en 1995.
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3.2.7. Negociacion colectiva

La definicion de legislacion laboral, de convenios colectivos, de salarios minimos, son
procesos conflictivos (a veces asociados a la “lucha de clases”, o las “pujas distributivas”™),
pero también flegan a “compromisos” o “treguas”. Los periodos de crisis son en general,
una ruptura de estos equilibrios y treguas.

La oferta y la demanda de trabajo no son variables autorreguladas. Hay instituciones”
como el ‘estado o los sindicatos que regulan las variables significativas del mercado de
trabajo (empleo, actividad, desempleo, ingresos), en el sentido de que su accionar se
orienta al control de su variacién. La pérdida de poder de los sindicatos, por ejemplo, no
se debe a una autorregulacién natural del mercado, sino a las relaciones de fuerza
politicas. La racionalidad del mercado se construye a partir de racionalidades individuales
agregadas”; la institucionalizacion de grupos de presién, como los sindicatos, resulta una
intervencion externa al mercado disfuncional para el modelo; por ello se requiere debilitar el
poder sindical.

En las relaciones sociales de produccién se establecen instituciones mediadoras, que
normatizan y regulan las relaciones sociales.

Las variaciones en los niveles de émpleo no pueden entenderse sin una referencia a los
llamados procesos’de regulacion.” Los cambios en la negociacién colectiva, pueden ser
~ interpretados en este sentido. |

Las politicas en el periodo en la Argentina incentivaron la descentralizacion de la
negociacién colectiva, y el aumento salarial pactado por productividéd. En el periodo de
estudio se incentivan las negociaciones salariales por empresa, y se desalientan las

negociaciones por rama de actividad. La fundamentacién oficial del incentivo a los

% Las instituciones (término aqui no utilizado en un sentido amplio, que indique 1oda convencién cultural, como por ejemplo ¢l lenguaje)
pucden considerarse grupos de personas que s¢ rednen y rutinizan actividades en comin; y que intentan regular Ia evolucién de variables
gcmpleo, ingresos, salarios), configurdndose y modificAndose segin las necesidades de regulacion.

® Al disculir las tesis neoliberales, indica Isuani: *...El intercambio libre de los individuos producird una cantidad de bienes y una
distribucion de ellos que nunca podra ser juzgada con el criterio ético de Ia justicia. Las distribuciones son lo que deben ser, ¢l resultado de
un proceso no calcutado, no deseado por nadie sino efecto de la fuerza misma de las cosas. Cualquier distribucién que se haga desde el
Estado nunca podrd igualar la pertinencia de la que naturalmente produce el mercado. Esta visién culpabiliza al Estado no por la calidad
de sus intervenciones sino por su misma presencia en el dmbito de 1a vida socioeconémica. Existe falta de biencstar precisamente a causa
de la intervencién del Estado...” (Isuani, E., y otros; Estado Democrdtico y politica sociak<Ed. Eudeba, Bs.As., 1989, p.34).
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‘convenios por empresa es que la negociacién colectiva por rama de actividad hacia
imposible controlar la evolucion de los salarios con la evolucién de la productividad (Rojo,
1991). ‘En 1994, los convenios por empresas superan a los convenios generales, como se

~ observa en el siguiente cuadro.

Cuadro 3-18: Convenios colectivos de trabajo firmados segtin aflo de homologacion. Periodo 1988 -.1995

Total Convcnios gencrales Convenios por empresa

1988 ‘ 28 28 -

1989 76 58 18
1990 74 62 12
1991 54 © 33 21
1992 35 20 15.
1993 .55 28 27
1994 51 17 ' 34
1995 : 60 - 18 42

Fuente: Boletin de Estadisticas laborales, No. 30, il Trimestre de 1995, MTSS.

Los sistemas de negociacion colectiva se caracterizan por el grado de coordinaciéon en
distintos niveles.

En Estados Unidos existen modalidades de hegociacién similares; no hay acuerdos de
ambito nacional o sectoriales que establezcan“ bases para llegar a acuerdos en ambitos
inferiores. . La negociacién por empresas es la tendencia dominante, mientras que la
- negociacion multiempresarial se ha desmantelado (Kochan, 1986; Cullen, 1987). En
Francia, la negociacion colectiva se ha extendido, en parte por iniciativa de los gobiernos,
convirtiéndose en un sistema de negociacion tripartito desarrollado, a pesar de la baja tasa
de sindicalizacion. La negociacion del ambito nacional y multisectorial se reavivo a finales
de los afios 80 al firmarse “acuerdos de orientacion” nacionales™

Como se habia indicado, el Decreto 1334 (7/91) establecié la prohibicion de trasladar a
precios el incremento de salarios otorgado. Este decreto aclara que se tendran en cuenta

no solo

- ™-En un articulo llamado “Unemployment and Inflation: a New View of Economy” publicado en Intenet, $/D., se ha sugerido como
mecanismo de negociacién alternativo a la negociacién colectiva un sistema de evaluacion del trabajo de cada empleado, en base. 2 su

" responsabilidad, necesidad de entrenamiento previo, esfuerzo fisico y mental involucrado. Este es un mecanismo relativamente
genceralizado en Estados Unidos. El articulo propone que se trabaje entre sindicatos, representantes financieros y ¢l estado en mecanismos .
de cvaluacion generalizados, que pucdan crear un standart de evaluacién para todo un pais. El pago de los salarios con un sistema
estandarizado evitaria las disputas y las prﬁlones inflacionarias de la negocmclbn colectiva. Esto requcnr{a una scrie de especificaciones y
una adaptacién a cada pais . .

-~
-
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“los incrementos de la. produccion con igual dotacidn de factores, sino lambién ¢l mayor rendimiento del factor

trabajo...””!
Al ser fija la relacidon peso-dolar por la ley de Convertibilidad, el incremento salarial en

v . . . . 7
base a productividad garantizaba que el costo unitario de los productos no variara 2

3.3.  Focalizacién y politicas universales de ingresos

La focalizacion (beneficiarios identificables) es una de las caracteristicas de las politicas
‘sociales y de empleo implementadas en Argentina en  el periodo de estudio. Esta
caracteristica es adoptada siguiendo los lineamientos de los organismos multilaterales
como el FMI o el Banco Mundial (Coraggio, 1994; Dos Santos, 1994).

-En la década del *60, la focalizacion era pensada en el contexto mas amplio del problema
de la redistribucion de ingresos, en el cual las politicas sociales eran solo uno de los
instrumentos para lograrla (Dos Santos, 1994). En los ochenta, la focalizacion se reduce a
la implementacion de programas contra la extrema pobreza (CEPAL, 1989). Las
descripciones anteriores de los programas de empleo parecen confirmar esta tendencia.

El supuesto .de que luego del ajuste los beneficios del crecimiento econémico se iban a
expandir a los no beneficiados por la focalizacion, en general no se cumplié en la mayoria
de los paises de América Latina (Dos Santos, 1994). En Argentina y durante el periodo
de ‘estudio, la foqalizaéién tiene ademas otro 'tipo de dificultades, como los posibles

'n.annejos clientelisticos. El clientelismo no es un factor negativo per se, pero tiene el
inconveniente de producir puestos de trabajo por lo general inestables y poco eficientes.
La corrupcion también dificulta la efectividad de la focalizacion; y la participacion de las
ONG o de otras organizaciones intermedias - que podria limitar las practicas clientelares o

corruptas - muchas veces no tiene la escala ni la infraestructura necesaria para la solucion

" Estas disposiciones est4n contenidas en el Art. 3° bis del decreto mencionado, e importan una adecuacién a la Ley de Convertibilidad y a
los criterios de productividad, del articulo 4° de la Ley 14250 (Convenciones Colectivas), segin texto ordenado por el Decreto 108/88.

" Existe una actualidad una discusién respecto dela productividad. Productividad es un concepto claro desde el punto de vista tedrico,
relacién producto/insumo: hay mayor productividad cuando la cantidad de productos aumenta con un mismo nivel de insumos o viceversa
cuando se Jogra la misma cantidad de producto, con una menor incorporacion de insumos al proceso de produccién. - Sin embargo, no
resulta tan claro cuando debe determinarse en el caso de una empresa concreta, una rama o sector de la cconomia. Aparecen dificultades
relacionadas con las unidades de medicién de producto ¢ insumo y en estos ultimos las referidas a estimacién de la productividad de cada
uno. En general, es més ficil indicar que hay una mayor o renor productividad, que cuantificar exactamente Ia variacién de ésta.

-

70



de este tipo de problemas. Por ejemplo, ‘es dificil definir o tener criterios objéiivos sobre
cuéles municipios o regiones son declarados en emergencia ocupacional. -El hecho de que
la pobreza esta crecientemente concentrada en ciudédes, hace dificil focalizar sin generar
segregaciones qué contribuyen a desintegrar la sociedad y que la comunidad rechaza
(Coraggio, 1994). |

Los programas focalizados no son efectivos, en el sentido de mejorar la distribucion de
ingreso. Frente a esta situacion, se ha descripto la posibilidad de instaurar un ingreso
ciudadano, universal y no focalizado, a tiempo determinado, como una de las formas en
que es posible solucionar parcialmente el problema del ingreso y del desempleo. | |
Lo. Vuolo (1994) ha-desarrollado este tema como uno de los presupuestos para pensar la

seguridad social:

“un ingreso basico de los ciudadanos, independiente del trabajo, que se complemente con politicas universales que
apuntes a los servicios de ‘patrimonio humano’ indispensables para desarrollarse autonomamente.  Pienso

fundamentalmente en salud y educacién”.

Este ingreso universal puéde ser pensado como- simiiar al salario minimo vital y movil
(implementado durante la gestion de Illia) pero independiente del trabajo asalariado.
Puede adquirir también distintas formas no monetarias, como accesos a servicios de salud,
educacién o vivienda.

Las politicas universalistas son afines al Estado de Bienestar (Dos Santos, 1994). En
"cier‘ta' forma, un ingreso ciudadano universal seria una forma de desmercantilizar la fuerza
de trabajo, lo que continuaria el procesb ya iniciado en la posguerra por el Estado de
Bienestar. Los regulacionistas han analizado el impacto del marco institucional generado a
partir de la posguerra sobre las relaciones laborales y la desmercantilizacion de la fuerza de

trabajo.

“La accion plblica contribuy6 al proceso de desmercantilizaciéon de la fuerza de trabajo mediante la difusion de un
conjunto de instrumentos -que fortalecieron la :capacidad de los trabajadores y sus familias de sobrevivir,

indcpendientemente de su participacion en el mercado” (Cortes, 1994).



Lid

El ingreso universal también puede compararée'al impuesto a la renta negativo, que
consiste en un impuesto cobrado sobre el nivel de ingresos. Todas las personas que
superen un cierto nivel de ingréso, tendran que pagar un impuestoisobre la renta, mientras
que los que estén abajo de ese nivel, y estén dispuestos a recibir una readaptacion para
encontrar trabajo, recibiran un impuesto a la renta negativo, es decir, una renta pagada por
el estado (OIT, 1995).

Es necesario aclarar que este tipo de politica universal de ingreso requiere toda una serie

“de definiciones muy complejas, como el control del uso de este tipo de beneficios por los

inmigrz-tes, o la falta de incentivo social al trabajo y a la capacitacion (que podrian ser
desmotivados frente a una politica irrestricta de ingreso universal, con un despilfarro de -
recursos humanos). También, nuevamente, la corrupcién puede ser un obsticulo a la
viabilidad de este tipo de politicas universales. Sin embargo, v dada las tendencias a la
sustitucién de la mano de obra en el proceso productivo, parece necesario que las distintas

alternativas y modalidades de politicas universales de ingreso sean analizadas.
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4, ‘Conclusiones

Los desajustes entre la oferta y la demanda laboral en el periodo se manifestaron en un
aumento de la tasa de actividad y de la tasa de desocupacion abierta muy significativo. El
nimero de desocupados en 1995 alcanzaba a alrededor de los 2.500.000 personas en todo
el pais.

De acuerdo al diagnostico, la caida de los ingresos produce un aumento de la tasa de
actividad en el Area Metropolitana de Buenos Aires; este aumento de la oferta laboral no
es absorbido por nuevos puestos de trabajo. La falta de ingresos de muchos desocupados
hace imposible el acceso a un nivel minimo de subsistencia y servicios.

El ingreso per capita familiar promedio (deflacionado) disminuye entre 1993 - 1994 en
unos 1.933, y cae en 18.97§ entre Octubre 94 y Mayo del 95. En porcentajes, el ingreso
promedio disminuye en alrededor de un 0.6% entre 1993 - 1994, en un 5.91% entre

)

Octubre 1994 y Mayo 1995, y se mantiene practicamente sin variaciones entre Mayo y
Octubre del’95. Esta caida de los ingresos ha sido mucho mas éigniﬁcativa en los deciles
de ingreso bajo, cuyos ingresos medios, tomando como base 100 en Octubre de 1993
disminuyen a 86.5 en Octubre de 1995; mientras que los ingresos de los deciles altos solo
disminuyen en el mismo periodo de 100 a 99.

Al mismo tiempo, se registra un aumento proporcionalmente mayor de las tasas de
actividad en los deciles de ingreso -bajo (decil 1 a 5) con respecto a las mismas tasas en los
deciles de ingreso alto (decil 6 a 10). Tomando como base 100 la tasa especifica de
actividad en Mayo de 1990, en los deciles bajos esta tasa aumenta a 132 en Mayo de 1995.
Mientras tanto, las tasas especificas de actividad en los deciles de ingresos altos aumenta a

un ritmo menor: de 100 a 111 en el mismo periodo. Esta evidencia de las tasas

diferenciales favorece la hipotesis de un crecimiento de la tasa de actividad en los hogares

donde se registra una caida de los ingresos.

El aumento de los desempleados tipicos, en una tendencia itregular pero sostenida,

también indicaria que el aumento de la tasa de actividad fue una estrategia familiar de vida

-

-
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Este fenomeno ya ha sido descripto, pero sus consecuencias hacia las politicas publicas y
el rol del estado en la asignacion de ingresos nvo ha sido estudiado con sistematicidad.

‘Mas alla de los planteos a futuro Vy las éonsecuencias que puedan tener estos fendmenos
sobre la organizacién social capitalista, estos procesos se reproducen en la Argentina. Por
otro lado, el “fin del mundo del trabajo” aqui se da en un contexto particular de ajuste
estructural del estado, que no existen en Europa por ejemplo. Y esta circunstancia da
perfiles particulares a las politicas de empleo y a la capacidad de dar respuestas al -
problema.

El desempleo en este pais sera un fendomeno perdurab]e y estructural, y no se deberia
_esperar que se vuelva a una situacion de pleno empleo. El aumento del llamado “nicleo
duro” (personas de baja empleabilidad) en el Area Metropolitana en el periodo de estudio
del 19.2% en Mayo de 1990 al 26.9% de los desocupados en Mayo de 1995 permite
predecir un aumento del desempleo estructural. Esto indicaria al mismo tiempo que los
pocos empleos disponibles en el futuro no se repartiran equitativamente, sino entre unos
pocos empleables, lo cual es una caracteristica novedosa del aumento de la desocupacion.
Dada la fuerte asociacién entre el acteso a ingresos y recursos con la participacion
efectiva en el mercado laboral, una si.tuaci"é_n prolongada de desempleo lleva a un cambio
en la distribucion de los ingresos. El deterioro de los sectores de ingresos bajos y el
aumento de la participacion del ingreso total en los sectores altos, se observa en la
distribucion general del ingreso por decil para los datos del Area Metropolitana. Segln
estimaciones de Salvia, el primer quintil obtiene en 1991 el 7.4% del ingreso total, y en
1995 el 6.4%; mientras que el quinto quintil aumenta su participacion en el ingreso del
43.9% al 46.2%. '

El agravamiento de la situacion del mercado laboral ird acentuando los problemas del
acceso a recursos y servicios, que depende de la insercion en el mercado laboral; dado que
no héy otra forma en las economias urbanizadas de acceder a recursos minimos que el
dinero, frente a la crisis del mercado laboral no existen condiciones minimas para la
subsistencia de muchos grupos familiares.

El problema del mercado de trabajo es entonces, basicamente, un problema de acceso a

recursos y servicios. En este contexto de transformacion;del mercado laboral, el

-
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desempleo es una de las demandas que mayores amenazas genera a la gobernabilidad y a la
legitimidad del estado. _

Por ello, el estado debe dar respuestas al prbblema. En un conteﬁto de amplia reforma del
estado, el papel del sector publico se redefine y es motivo de debate tedrico y practico. Se
ha debatido sobre la articulacion de programas de empleo con las politicas
marcoecondmicas, el control del conflicto social por parte del estado (Marshall, Cortés,
1995), el aumento de la capacidad de anticipacion de los ciclos economicos recesivos
(Canitrot, 1995) y de las consecuencias negativas de los procesos de reconversion
pronctiva (Monza, 1995), y la necesidad de objetivos realistas (Monza, 1995), comb,por
ejemplo que no aumente la tasa de desocupacion de aqui a fin de siglo. |
Por otro lado, las instituciones que regulaban el modelo de desarrollo de sustitucion de
importaciones se debilitan, se transforman o desaparecen, en un proceso de fragmentacion
social. |

El estado deja de intervenir en la produccion directa de bienes y servicios, en un proceso
amp.io de privatizaciones. Un estado minimo (“regulador”) y sin intervencion directa en el
proceso productivo debe resolver el problema del mercado de trabajo y la distribucion de
ingresos.

A fin de resolver los desajustes entre la oferta y la demanda laboral, desde el sector
publico se han adoptado ciertas politicas por accion u omision. En general, estas politicas
se han orientado al aumento de la demanda laboral, mas que a disminuir la oferta laboral.

_ Entre otros aspectos, se modifican distintas legislaciones con impacto sobre el mercado
Iaboral. Si bien no es sencillo atribuir efectos a las leyes, la evolucion de las tasas de
| empleo y las de desempleo indicarian que la flexibilizacién de las legislaciones y la
 disminucion de los aportes patronales no han tenido el efecto deseado de creacion de
empleo. En este sentido, los sucesivos pactos fiscales y acuerdos enfre la nacion y las
provincias que modificaron la estructura tributaria e intentaron ser un instrumento de
promocioén del desarrollo regional, no fueron exitosos. Al mismo btiempo, existe una
inconsistencia macroecondémica entre la reduccion de los aportes patronales y la
posibilidad de financiamiento de programas y subisidios de empleo a través del Fondo

Nacional de Empleo. Segin estimaciones de Cetrangolo y Golbert (1995), la reduccién de

-
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los aportes patronales significo una quita de 100 millones de pesos al Fondo Nacional de

Enipleo.

Los cambios en las leyes por si mismos no solucionan las altas tasas de desempleo;

dificilmente podemos atribuirle un peso muy importante a las legislaciones poco flexibles

el caracter de “causa” del aumento de la desocupacion. Por otro lado, es seguro que la
flexibilizaciéon no so]ucioﬁa el problema de los ingresos de los trabajadores, una de las
causas del aumento de la tasa de actividad segun el diagndstico. Por otro lado, tampoco
puede inferirse qﬁe el nivel de empleo hubiera mejorado si se hubiese mantenido vigente la

antigua legislacion. 7

La implementacion del ‘subsidio de desempleo, previsto en la Lef,r Nacional de Empleo

(1991), también fue una medida necesaria. Pero su cobertura es baja; alcanza unicamente

a alrededor del 5% de los desocupados en 1995 (dado que la duracion de los programas es

muy disimil, y la estimacién de los desocupados refiere a un momento determinado, la

comparacion de estas cifras es soélo estimativa). Al mismo tiempo, la asignacion del
subsidio sigue estando condicionada por la participacion en el mercado laboral, y no

independiza el ingreso de ésta. L

Otra medida necesaria fue la implementacion de programas de empleo, de los cudles no

habia antecedentes en las pdliticas publicas argentinas. Estos programas, si bien deben ser

perfeccionados, sin duda fueron y seran necesarios. Los criterios genefales que guiaron la
implementacion de estos programas de empleo en el periodo fueron:

1. Las politicas se focalizan con distintos critérios; v.g., necesidades basicas insatisfechas,
regiones carenciadas. Por ejemplo, el PROAS (Programa de Asistencia Solidaria, el
de mayor alcance en cuanto a beneficiarios en el periodo de estudio) se focaliza segin
necesidades basicas insatisfechas, indice de mortalidad infantil, y desercion escolar. El
universalismo de las politicas sociales - tipico del estado de bienestar - es un criterio
que tiene a abandonarse en el periodo.

2. Promocion de contratos laborales flexibles (y el fin del criterio del contrato por tiempo

.indeterminado) en el sector privado.
3. Creacidn de empleos precarios de baja productividad y poco sustentables en el tiempo

en el sector publico; no existe una evaluacion de la productividad de los puestos de

Pl
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trabajo creados, y del producto real de estos programas. Mas alla de las dificultades

que implica su medicion, seria necesario saber cual fue el producto obtenido a partir de

los empleados en estos programas, y si son sustentables desde los beneficios fiscales a

las empresas o desde las subsidios publicos.

Bajo impacto en relacion al nimero de desocupados. En 1995, el nimero total de
beneficiarios de planes de empleo y capacitacion alcanza a 639955, La duracion de
algunos de estos programas es limitada - v.g. el PROAS dura entre 3 y 12 meses-.
Estos programas pueden ser utiles en un contexto de crisis; pero no puede esperarse
que disminuyan significativamente las tasas de desempleo.

Al mism__o_,_tiempo,_ y. ante el desfinanciamiento -del Fondo Nacional de Empleo - en
parte producto de la reduccion de los aportes patronales - se ha observado una
tendencia a la reduccién de la relacion beneficiarios / presupuestos destinados; es decir
una tendencia a crear progfamas cada vez mas baratos, que si bien pueden disminuir
los niveles de.desempleo, probablemente no solucionen el problema de los ingresos.

De la gran cantidad de modalidades de los programas de empleo (una “diversidad
caotica”; Cetrangolo y Golbert, 1995) se puede inferir también que su implementacion
se encuentra en una etapa experimental, y en un futuro deberian tener una organizacion:
mas centralizada, y con criteﬁos mas homogéneos. En general, la multiplicacién de
estos programas constituye una diversidad de objetivos, recursos y criterios de.

focalizacion que atenta contra su eficiencia. El hecho de que los programas sean

.-muchos, no significa que el alcance sea mayor en términos de beneficiarios.

.

El efecto a corto plazo de la situacién del mercado laboral y del aumento del desempleo
puede ser el aumento de la microviolencia y de las urgencias inmediatas de subsidios. Las
medidas en el corto plazo -programas de empleo, capacitacion- son necesarias y deben ser
mejoradas, ampliadas y potenciadas. ‘

A largo plazo, es posible que continien las historicas pujas distributivas al interior del
mercado laboral (entre ocupados); pero seguramente estos-conflictos convivirdn con pujas
distributivas cada vez mas significativas entre los incluidos y los excluidos del mercado de

trabajo (ocupados-desocupados). Los sindicatos o las empresas prfvadas pueden regular

i
H '
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sOlo parcialmente estos conflictos y pujas distributivas, dado que éstas involucran a
incluidos y excluidos del mercado laboral. Por ello, puede preverse que el estado tendra
“un rol fundamental en la definicion de los nuevos mecanismos de asignacién de los
ingresos, cumpliendo con su rol especifico de integracion social.

Dadas las fuertes demandas al respecto, el estado deberia continuar la implementacion de
programas 'y subsidios de desempleo aumentando su eficiencia y evaluando su
productividad, y tendiendo a alguna politica universal de acceso a recursos y servicios,
dadas las dificultades que produce la focalizacion. La corrupcion y el clientelismo dificulta
la efectividad de la focalizacion; y la participacion de las ONG o de otras organizaciones
intermedias muchas veces es insuficiente. |
Dado un proceso a largo plazo de reduccion de las posibiiidades de insercion en el
mercado laboral, se deberian orientar las politicas publicas al acceso a los ingresos y
servicios independiente del mercado laboral. En este escenario, serian necesarios nuevos
criterios de asignacion del ingreso (subsidios de desempleos reformulados, politicas de
ingresos minimos) que reemplacen al salario. _ |

A largo plazo, hay una incapacidad del estado' argentino para mantener una regulacion
sobre la oferta y la demanda laboral. Los cambios a largo plazo producto de la menor
importancia de las relaciones salariales deben ser tenidas en cuenta por los planificadores
de politicas publicas. |

El desafio parece ser implementar programas con tendencia universalista de ingresos
minimos en un contexto de desarrollo econdmico. Sin respuesta a este desafio, el estado
tendra problemas de gobernabilidad y de control del conflicto social. |

Los costos sociales del ajuste replanteém el rol del Estado de asegurar que ningun
habitante se encuentre debajo de un nivel minimo de cobertura de necesidades Ahumanas, e
intervenir frente a las desigualdades sociales-(Bustelo e Isuani, 1990).

Al mismo tiempo, el estado se constituye como el principal articulador de una sociedad
(Oszlak, 1990), y la crisis del mercado laboral puede cuestionar su capacidad para

desempeiiar su papel integrador.
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# 1 Notas metodolégicas

~ Factor de ponderacion: la estimaciéon del nimero de empleados, desocupados y

activos mediante las proporciones captadas por-la EPH depende de la cantidad de
pérsonas a las que se proyecta la poblacion. El INDEC calcula en sus cuadros la llamada
poblacion de referencia, a la cual proyecta sus estimaciones de proporciones. En el
periodo 1993-1995 estas estimaciones registran un descenso del nimero de habitantes. La
poblacion de referencia en 1995 (11315779 habitantes) es menor que en 1994 (11474122),
y que en 1993 (11690471 para G.B.A.). El efecto que produce esta subestimacion de Ja
pobtlacion de referencia, es que se calcula un nimero menor de desempleados (y también
de empleados). Este crecimiento demografico negativo es poco factible - y no coincidiria
con las tasas de crecimiento intercensal sobre las cuales se calcula habitualmente -.

Para la estimacion de los ingresos totales también es necesarié calcular la poblacion de
referencia. Si aplicamos una correccion del factor de ponderacion llevando la poblacion
de 1994 a 11703604 para el GBA, obtenemos un suma de los ingreso familiares de
3.517.061.725$. Para una poblacion en 1995 de 11749999 habitantes, el ingreso seria de
3.390.310.8208%. Si bien los valores en si mismos no tienen mucha validez metodolégica -
debido a la ;;royeccién y los problemas de estos registros-, la comparacion entre las cifras
puede tener mas sentido, y sostener la conclusion de que existio una caida del ingreso per

capita familiar.

Definicién operacional del nucleo duro: se utilizé la formula IF ((édad >=45 or

tiempo=4) and tipodes = 1) NUCLEO=1. Tiempo es la vanable que mide el tienipo de

“desempleo, y tipodes es la variable que registra si el desocupado tuvo un trabajo anterior.

El cddigo 4 corresponde a un tiempo de desocupacioén “igual o mayor de un afio”, y el

- codigo 1 de tipodes corresponde a la categoria “tuvo empleo anterior”.
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Cuadro 5-20 (Anexo): Evolucién de variables macroeconémiéas y tasas de subocupacién, actividad
y desocupacion.

Tasa Tasa activi-dad = Tasa desocu-  Variaciondel  Importaciones  Inversion  Exportacioncs”  Consumo
subocupacion . nacion PBI
1981 5.20 39.15 4.55 -5.70 -8.20 ‘ -16.30 5.20 -3.50
1982 6.06 39.15 4.70 -3.10 ~42.60 -16.40 3.90 -5.60
1983 4.75 3775 4.15 3.70 -6.90 -70 2.60 4.10
1984 4.60 38.40 3.85 1.80 470 3.40 2.60 3.80
1985 6.05 38.85 5.20 -6.60 13.00 -17.80 15.60 -6.70
1986 6.25 39.80 4.65 7.30 14.90 15.20 -10.70 8.50
1987 7.90 40.45 5.30 2.60 13.20 14.80 -3.40 1.40
1988 7.55 40.45 6.00 -1.90 -11.50 -2.00 18.40 -4.60
1989 8.25 41.35 7.30 -6.20 -18.10 -24.40 L6300 4.10
1990 8.25 40.60 730 e d0-e - G0 500 T eee T a0
1991 735 4085 5.80 8.90 64.90 2510 830 12.60
1992 7.45 41.55 6.65 8.70 66.06 30.90 -1.30 11.40
1993 8.65 43.75 10.10 6.00 11.00 13.70 5.00 5.10
1994 10.20 43.25 12.10 7.10 20.90 18.20 13.80 5.80

Fuente: CEPAL.

Cuadro 5-21 (Anexo): Hogares segiin escala de ingreso per cépita famiiiar. Porcentaje del ingreso

por decil.
Nt:mero 1974 1980 1985 1987 1989 1990 1991 1993 1994 1995
del decil
1 % 3,6 33 3 2,6 2,9 3,1 26 2,9 2,9
2 54 4,5 4,7 4,5 3,4 46 39 42 44 4,4
3 6,8 5.4 6,1 5,1 48 4,8 5,7 5,0 49 5,0
4 7,5 6,2 53 6,1 5,1 6,5 5.1 6,1 6,2 6,1
5 81 72 6,9 73 4,7 7,3 6,6 76 73 7.3
6 9,5 8,7 9,1 8,4 7.7 16,7 8,38 8,5 83 8,2
7 11,1 10,5 10,9 10,2 9 9,3 102 10.2 9,9 9,9
8 12,4 12,5 12,2 11,6 11,6 12,2 12,4 12,4 12,7 12,1
9 14,3 15,4 16,6 15,5 17 15,7 15,5 16,8 16 15,7
10 21,3 25,9 25 28,4 - 34,2 30,0 28,5 26,5 27,4 28,4
Desviacion ~ 3.812 4.868 493 5.132 6.554 5.58 5.336 5.188 5.22 5.24
respecto de
la media
Fuente: INDEC y elaboracién propia .
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Cuadro 5-22 (Anexo): Tasas de desocupacién normalizadas en distintos paises de la OCDE.

Tasa de desocupacion normalizadas 1983 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Estados Unidos de Norteamérica 9.7 5.7 54 5.7 7 7.7 7.2
© Japén : 2.6 25 23 2.1 2.1 22 25
Europa central y Occidental 9.8 8.4 7.5 6.9 7.4 o 81 9.1
Sur de Europa . 114 13.2 12.4 116 - 114 125 14.1

Ly

Cuadro 5-23 (Anexo): Beneficiarios de planes de empleo segtn jurisdiccién (afio 1995)
Bencficiarios de Plancs dc Poblacion (Censo 1991)  Habitantes / beneficiarios de

Empleo ‘ plancs dec empleo

La Rioja 23187 220726 9.5

Tierra del Fuego 5839 69369 11.9
Neuquén 29950 388833 13.0
Santiago del Estero 45019 671988 14.9
Catamarca 16660 T 264234 15.9
Chubut 21403 357189 16.7
San Luis 17109 . 286458 16.7
Santa Cruz 8354 159839 19.1

Formosa 19813 | 398413 20.1
Salta . 39354 866153 22.0
Jujuy 22405 512329 _ 22.9
La Pampa . 10614 259996 24.5
San Juan 20201 528715 26.2
Chaco 31150 - 839677 27.0
Misiones 23954 788915 329
Mendoza . 42455 - 1412481 333
Tucuman 32018 o - 1142105 35.7
Santa Fc 66802 2798422 © 419
Rio Negro : 11947 506772 42.4
Corricntes 13453 795594 59.1
Entre Rios 14602 1020257 69.9
Cbrdoba 20571 2766683 ' 134.5
Buenos Aircs - 46224 - 12594974 272.5
Capital Federal 3808 2965403 778.7

Fuente: Publicado en el Anuario Estadistico, INDEC, 1996. Censo ‘91, INDEC




Cuadro 5-24 (Anexo): Cantidad de puestos de trabajo creados por los programas de empleo segin
Jjurisdiccién. Perlodo Enero-Septiembre de 1995.

PRONAPAS PEP PROAS PRENO PROEDIS TOTAL
Total 31866 17155 38833 13061 1359 102274
Bucnos Aires 1173 1513 1508 100 4294
Capital 1071 2420 231 3722
Fedcral
Catamarca 809 233 1042 40 2124
Cordoba 4765 138 21 147 5071
Corricntces 64 178 1526 1768
Chaco 922 722 2100 30 3774
Chubut 1149 337 55 1580 3121
Entre Rios 1362 27 26 711 220 2346
Formosa 99 65 1390 1554
Jujuy 1684 667 1021 3372
La Pampa 512 72 2253 2837
La Rioja 1399 451 2036 364 4250
Mendoza 3928 3473 130 2338 143 10012
Misioncs 87 10 1176 1273
Ncuquén 698 539 30 2696 3963
Rio Negro 892 551 346 1789
Salta 854 424 4571 5849
San Juan 1801 249 854 2904
San Luis 1299 1560 2859
Santa Cruz 791 354 975 2120
Santa Fe 3954 2194 5124 231 11503
Santiago del 615 1192 4418 6225
Estero
Tierra del 243 99 455 797
Fuego ’
Tucuman 1695 1247 11805 14747

Fuente: Boletin de Estadisticas Laborales del MTSS No 30, Tercer Trimestre 1995,
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