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PROLOGO

Prélogo

La finalidad primordial de la OIT es promover oportunidades para que
los hombres y las mujeres puedan conseguir un trabajo decente en con-
diciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad humana.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio para la Argentina, suscritos por
el Presidente de la Nacién Dr. Néstor Kirchner en octubre de 2003,
fijaron entre sus objetivos el de Promover el Trabajo Decente, tal y como
es concebido por la OIT. Entre las metas que alli se fijaron, esta la de
introducir reformas para conformar un sistema de previsién social sus-
tentable y establecer un sistema de protecciéon social mas universal,
que brinde a los trabajadores y a la sociedad en general mayores nive-
les de certidumbre respecto de la cobertura previsional, de salud y de
desempleo.

En junio de 2004, en ocasiéon de la Conferencia Internacional del
Trabajo, el Director General de la OIT, el Ministro de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Nacién y los representantes argentinos de
empleadores y de trabajadores ante el Consejo de Administracién sus-
cribieron un Memorando de Entendimiento en el que se acordé la eje-
cucién del “Programa Nacional de Trabajo Decente para Argentina
(2005-2007)". Uno de los resultados previstos en este programa es el
de asistir al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social en la ela-
boracién de una estrategia de intervencién para la expansion integral y
la ampliacion de la proteccion al desempleo.

En este marco, el documento que aqui se presenta se propone descri-
bir lo que se ha hecho en materia de proteccion al desempleo en la
Argentina. Para ello, se analizan los principales problemas del merca-
do laboral que requieren de proteccién, y se relevan y analizan los prin-
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cipales programas aplicados en la Argentina desde los afios noventa
hasta la actualidad.

La OIT expresa su confianza en que este documento sera de utilidad a
las autoridades publicas, en tanto se inicia una nueva gestién de
gobierno, asi como a las organizaciones de empleadores y de trabaja-
dores, como insumo para fomentar el didlogo social.

Javier Gonzalez-Olaechea Franco
Director
Oficina de la OIT en Argentina

Diciembre de 2007
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INTRODUCCION

Introduccion

La economia argentina ha sido durante las Ultimas décadas altamente
volatil. Ademés, esta volatilidad ha aumentado desde hace veinte afios.
Para comprobarlo, basta seguir la evolucién de cualquier indicador de
la actividad econémica agregada del pais y compararlo con el registra-
do en otras economias. Desde mediados de los afios noventa y hasta
mediados de los dos mil, se sumaron a esta situacién un elevado y cre-
ciente desempleo de la fuerza laboral y elevados, crecientes y persis-
tentes problemas de pobreza y desigualdad, todos factores que exigen
un esfuerzo (ademéas de detectar sus determinantes) de mitigacién y
contencién en épocas de recesiones severas. Desde 2003 se registra un
ciclo expansivo muy intenso, lo que plantea a la vez el desafio de
enfrentar el problema de consolidar el crecimiento econémico y soste-
nerlo en el tiempo, como asi también el de preparar las instituciones
laborales ante una posible recesion.

Todos estos factores estan de una manera u otra ligados con el proble-
ma del desempleo. Aunque con ciertos matices propios, tanto durante
las recesiones como durante las expansiones, siempre esta presente la
preocupacién acerca de la relacién entre el Estado y esa fraccion de la
poblacion activa que, sin tener un empleo, lo busca activamente.

El propésito de este documento es, por lo tanto, conocer qué se hizo en
materia de proteccion al desempleo en la Argentina, desde las expe-
riencias pioneras hasta la actualidad. Claro que alcanzar este propési-
to requiere, previamente, detectar los principales problemas del merca-
do laboral que demandan la accién publica de proteccién, describir la
estructura interna de los programas que se aplicaron en distintos luga-
res y momentos del tiempo, relevar los principales programas aplicados
en la Argentina y que pueden agruparse en la estructura tradicional, e
identificar las fortalezas y las debilidades de estas acciones mediante
las evaluaciones de impacto disponibles.
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Para alcanzar estos objetivos se usaron documentos de origen diverso
(académicos, profesionales, informes de consultorias, entre otros),
como asi también informacién cuantitativa que fue proporcionada opor-
tunamente por algunos organismos.

El trabajo que a continuacién se presenta tiene la siguiente estructura:
en el Capitulo 1 se sintetiza qué ha sucedido con el desempleo en la
Argentina, lo que configura el motivo por el cual se conciben y se des-
pliegan las acciones del Estado para morigerar los efectos sobre el bie-
nestar. El Capitulo 2 trata sobre lo que podria denominarse “la anato-
mia de los programas de proteccién”, describiendo sus objetivos y los
instrumentos usados en distintos paises y épocas. EI Capitulo 3 se
ocupa de los programas en la Argentina, reconstruyendo la historia
desde principios de los afios noventa y hasta la actualidad (2007). Por
altimo, en el Capitulo 4, se resumen las evaluaciones de impacto que
se hicieron sobre los principales programas aplicados en la Argentina
en los Gltimos afios. La idea de estas evaluaciones es identificar forta-
lezas y debilidades no sé6lo de los disefios de cada uno de los progra-
mas sino también del contexto institucional donde les tocé actuar.

Se desea expresar el méas sincero agradecimiento a las personas que
colaboraron proporcionando material y comentarios de mucho valor
para la redaccién de este informe. Entre ellos, se destacan Ignacio
Apella, Luis Beccaria, Damian Bonari, Pablo Casali, Victor Chébez,
Pedro Galin, Claudia Giacometti, Maria Estela Lanari, Roxana Maurizio
y Marta Novick. Fue particularmente importante la contribucién, a tra-
vés de numerosas personas, del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Nacién.
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EL DESEMPLEQ EN LA ARGENTINA

1.1. Introduccion

El objetivo de este capitulo es analizar la evolucién histérica y la estruc-
tura actual del desempleo en la Argentina.! De esta manera, se busca
entender la correlacién histérica entre el desempleo como fenémeno y la
importancia creciente que han ido tomando las politicas de proteccién al
desempleo. En esta reflexién, cobran relevancia ciertos problemas, como
los determinantes mas cercanos del nivel de desempleo: a) la incidencia,
b) la duracién, y c) la rotacién general (de puestos y trabajadores) en el
mercado laboral. Mediante el anélisis de estos aspectos se busca enten-
der algunos desajustes o asincronias entre el disefio de los dispositivos de
proteccién y la verdadera configuracién de los problemas que cada dise-
fio pretende resolver.

Una de las razones por las cuales se examina el derrotero del desempleo
de los paises es la de monitorear el ciclo econémico y su impacto sobre
el mercado de trabajo, si bien existen muchos indicadores del desempe-
fio de la economia, entre ellos: algunos que adelantan la direccion futu-
ra, otros que coinciden con las subas y bajas de la actividad econémica
general (como el Producto Bruto Interno) y otros que van a la zaga. Sin
embargo, a pesar de que el aumento del desempleo acompafa la retrac-
cion de la actividad econdémica y viceversa,? durante algunos afios, en la
economia argentina se verific6 concomitancia de aumentos de la deso-
cupacién y expansién de la actividad econémica agregada.

Puede decirse que, en la Argentina, la desocupacién tuvo dos etapas con
niveles claramente diferenciados: antes y después de 1991. La primera
etapa, y desde donde es posible contar con mediciones razonablemente
precisas (afio 1963), se caracteriz6 por su baja variabilidad, con una
media de 4,9 desocupados por cada 100 activos. Por el contrario, la
segunda etapa se caracteriz6 por una variabilidad temporal verdadera-
mente importante, con una media de 13%. Esta segunda etapa tuvo
muchos matices que hicieron del valor promedio una cifra poco repre-
sentativa del verdadero problema del mercado laboral nacional: aumen-

'Los términos “desempleo” y “desocupacién” aqui seran usados como sinénimos. Mas adelante, se precisaran
algunas diferencias entre ambos conceptos, que suelen aparecer en la literatura sobre medicion del desempleo.
“Existe, por lo tanto, una relacion negativa entre estas dos variables.
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tos fuertes, disminuciones igualmente violentas, para alcanzar en 2006
un nivel del 8,7%, idéntico al registrado en 1963, es decir, 43 afios
antes. Desde la perspectiva de la politica de proteccion, es en esta segun-
da etapa donde aparece una preocupacién creciente sobre el problema y
una intervencioén particularmente importante del Estado en estos temas.
No debe dejarse de lado que las fuertes fluctuaciones del desempleo alre-
dedor de una media muy volatil son tan s6lo una de las expresiones de
los miltiples problemas de volatilidad de la economia argentina en gene-
ral, lo que claramente se expresa en la evolucion del Producto Bruto
Interno. Esta mayor volatilidad de la economia argentina se manifestd con
particular virulencia durante la década de los noventa, luego de los meno-
res pero no despreciables cambios que ocurrieron entre los afios sesenta
y fines de los ochenta.

Tampoco debe descuidarse la experiencia internacional. Asi como la gran
volatilidad es una de las caracteristicas distintivas de la Argentina, la
direccion de los movimientos globales no es ajena de la realidad econé-
mica regional y mundial. Solamente para dar un ejemplo, se puede citar
la crisis del petréleo desatada en 1973, que afectd tan seriamente a las
economias de los paises mas desarrollados del mundo; en buena medi-
da, esa crisis fue responsable del estancamiento econdémico en el nivel
mundial entre 1980y 1990, y la Argentina no constituy6 una excepcion.
Claro que la forma en que el problema afecta a cada pais depende de su
vulnerabilidad externa, como asi también del nivel de apertura de su eco-
nomia.

En la siguiente seccién se resefiara la evolucion histérica del desempleo
en la Argentina, haciendo hincapié en los rasgos que lo diferencian de los
otros paises de la regién. Luego, en la seccién 1.3., se explorara la estruc-
tura actual del desempleo, no sélo observando las caracteristicas indivi-
duales de las personas desocupadas sino también las que hacen a la ocu-
pacién anterior para el caso de los cesantes. En la seccién 1.4. se abor-
dan los dos fenémenos que van a terminar definiendo el nivel del desem-
pleo: la incidencia y la duracién. Finalmente, este capitulo concluye con
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una discusién (la seccidon 1.5.) sobre un tema relacionado con estos dos
Ultimos aspectos y, ademas, especialmente relacionado con la rotacion
laboral, no sélo de trabajadores sino también de puestos de trabajo.

1.2. La evolucion histérica del desempleo en la Argentina

A continuacién se intentara subrayar cuédles han sido los hitos histéricos
en materia de desempleo. Para ello, se examina la serie mas larga dispo-
nible: 1963-2006; es decir, un lapso que abarca mas de cuarenta afios
de evolucién del fenémeno. Este andlisis se complementa y fortalece con
las descripciones hechas por otros investigadores acerca de la situacion
histérica y la estructura actual del desempleo en la Argentina. Habiendo
ubicado la caracteristica distintiva del desempleo de los afios noventa en
adelante, se indagara sobre el rol que jugaron la incidencia, la duracién
y la rotacion, tanto de individuos como de puestos.

Durante este analisis se definirdn como “desempleados” los individuos
que no tienen trabajo pero que lo buscan activamente y que estan dispo-
nibles para trabajar.® De acuerdo con esta definicion, estos desempleados
0 “desocupados” —los términos se utilizardn como sinénimos) pueden
provenir de la inactividad (sin ocupacién anterior- 0 de una ocupacion
anterior (ya sea como asalariados o como trabajadores independientes).
En ese caso, a estos Ultimos se los denominara “cesantes”.

A. Del bajo al alto desempleo

Una descripcién mas o menos esquematica de la evolucién de la deso-
cupacion en la Argentina lleva a segmentar la historia econémica de la
segunda mitad del siglo XX en dos grandes periodos. Uno de bajo desem-
pleo, anterior a la década del noventa, y otro de alto desempleo, durante
y después de los afios noventa. Esta segmentacién puede realizarse gra-
cias a que se dispone de cifras adecuadas. Como las fuentes previas a
1960 son un tanto dispersas y su comparabilidad con las actuales esta

*Resolucion sobre estadisticas de la poblacién econémicamente activa, del empleo, del desempleo y del subem-
pleo, adoptada en la 13? Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo, Ginebra, 1982. Puede consultarse
en: www.ilo.org/public/spanish/bureau/stat/download/res/ecacpop.pdf
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seriamente puesta en duda (incluso bajo el convencimiento de que fue-
ron relevadas de la mejor manera posible), el grueso del siguiente anali-
sis se realizara con la informacién del periodo 1963-2006, que resulta,
por lo demas, suficientemente extenso.*

Recuadro 1.1. La medicion del desempleo
en la Argentina

La fuente mas importante para el estudio del desempleo en Ia
Argentina es la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), realizada en
los principales centros urbanos del pais. Este relevamiento tiene pro-
pésitos multiples, siendo sus caracteristicas tematicas principales la
situacion laboral y demografica, habitacional, educativa y de ingresos.
Dentro de este conjunto, hay aspectos que son sumamente importan-
tes, como es el caso de la condicién de actividad de la poblacién, que
permite clasificar a los encuestados como “ocupados”, “desocupa-
dos” o “inactivos”.

Hay que distinguir dos grandes etapas de la EPH: la denominada EPH
puntual (EPHP) y la EPH continua (EPHC), que comenz6 a realizarse
en 2003 y reemplazé a la antigua. Para la EPHP estan desocupadas
aquellas personas que, sin tener trabajo, a) lo buscaron activamente en
la semana de referencia o bien b) lo venian buscando y en la semana
de referencia suspendieron la blsqueda por causas circunstanciales.
En este contexto, se entiende por “blsqueda activa” a las siguientes
acciones: responder a avisos clasificados (y no limitarse a leerlos),
enviar un curriculum vitae, sondear contactos personales, generar entre-
vistas, publicar avisos propios, anotarse en una bolsa de trabajo, etc.
Con el objeto de, entre otras cosas, recuperar formas ocultas de
desempleo, explicitando modalidades formales e informales, la EPHC
ha ampliado el periodo de referencia para la blsqueda de una a cua-
tro semanas, pues intenta rescatar explicitamente formas de busque-

* Los problemas de comparabilidad obedecen a muchos factores. En primer lugar, la fuente de la informacién.
Como puede apreciarse en el Gréfico I.1. el periodo fue tomado de Ferreres (2005) y el periodo siguiente de EPH-
INDEC. Aun en este tltimo periodo, hay problemas por el cambio metodoldgico que experimenta la EPH (véase
el Recuadro I.1.). Y, ademas, existen diferencias de cobertura geografica en el tiempo.
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da no visualizadas (consulté amigos, puso carteles, etc.), explicita
tiempo y condiciones de la disponibilidad para trabajar, aclara que la
interrupcion momentanea de la busqueda se refiere al mes, e incorpo-
ra un item especifico para aquellos empleados “suspendidos” a los
que no se les mantiene el pago.

Fuente: www.indec.mecon.gov.ar

El periodo denominado de bajo desempleo comprende la situacién eco-
némica nacional (clasificada por los historiadores de la economia como
“estilo de desarrollo sustitutivo de importaciones”) y comprende el auge
y la decadencia de la sustitucién operada en las industrias liviana y pesa-
da. Podria decirse que este periodo culmina en 1975, afio en el cual
comienzan a sentirse en la economia argentina las consecuencias de la
crisis mundial del petréleo de 1973. Ese estilo de desarrollo se basé en
una fuerte proteccién de la industria local y en una importante interven-
cioén del Estado, tanto en la actividad econémica en general, como en la
generacion de empleo en particular. Varios de los paises de América lati-
na participaron de ese estilo.

Si bien en ese entonces la Argentina compartia muchos de los problemas
de los paises de la regién y de las soluciones que los Estados daban a
cada uno de ellos, el pais presentaba su particularidad en diversos aspec-
tos de la vida social y politica, entre ellos, en su mercado laboral.
Numerosos estudios (Beccaria, 2001; Llach, 1978; entre otros) se dedi-
caron a comparar el mercado laboral argentino anterior a 1975, con los
del resto de los paises de la region, y concluyeron que la Argentina se
diferenciaba porque presentaba los siguientes aspectos:

® una importante proporcién de trabajo asalariado;

e un sector cuenta propia muy calificado, con niveles mas que
importantes de productividad e ingresos;

e un sector terciario maduro;
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e un elevado poder de compra de los salarios;
® baja desigualdad de ingresos y de calificacién de la mano de obra;
e escasa subutilizacion de la fuerza laboral.

Buena parte de estas caracteristicas fue conformandose y delinedndose debi-
do a la peculiaridad del proceso demogréafico argentino, con bajas tasas de
fecundidad y bajo crecimiento demografico. Ello llevé a algunos autores a
decir que, a diferencia de otros paises de la regién, la Argentina era un pais
de escasez relativa de mano de obra no calificada® y con una sobreabundan-
cia relativa de mano de obra calificada, producto de la importante extensién
histérica del sistema educativo nacional. En el Grafico 1.1. puede observarse
que el nivel medio de desempleo, entre 1963 y 1974, fue relativamente bajo
(a juzgar por lo que vendria luego de los afios noventa): el 5,8% de la pobla-
cién activa, con una variabilidad alta de 3,8 de desvio estandar.

Grafico 1.1. La evolucién del desempleo
en la Argentina, 1963-2006
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Nota: el drea sombreada corresponde a la vigencia de EPHC.
Fuente: para el periodo 1963-1973: Ferreres (2005); para el periodo1974-2002: EPHP y para 2003-2006: EPHC.

* Lo que lo hacia menos “lewisiano” (para usar una expresion de Llach, 1978) que el resto de los paises. Un
mercado de trabajo lewisiano se caracteriza por una oferta ilimitada de trabajo en el sector moderno (o capi-
talista) al salario vigente. La fuerza laboral que alimenta esa oferta ilimitada es “no calificada” y proviene del
campesinado y del sector informal urbano.
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Aqui se destaca el caracter descendente de su nivel (la tasa de deso-
cupacion descendié del 8,8% en 1963 al 3,4% en 1974), quiza pro-
vocado por el fuerte crecimiento de la economia que tuvo lugar duran-
te el periodo y que puede constatarse en el Grafico 1.2.

Grafico 1.2. La evolucién del desempleo
y del producto en la Argentina, 1963-2006

En miles de millones de $ de 2001
Tasa de desocupacion (%)

Fuente: para el periodo 1963-1973: Ferreres (2005); para 1974-2002: EPHP y para 2003-2006:
EPHC. Los datos del PBI fueron obtenidos del Sistema de Cuentas Nacionales: www.indec.gov.ar

Los hechos sefialados hasta aqui describian bastante bien la situacién
argentina previa a 1975: una sociedad que —debido tal vez al creci-
miento— habia evolucionado sin problemas de empleo a lo largo de los
primeros 75 afios del siglo. Un aspecto que también se destaca hacia
el final del periodo es la importancia que adquiere el sector terciario,
que daba signos de crecimiento continuado, tanto en materia de pro-
duccién como de empleo. Beccaria (2001) también encuentra algunos
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rasgos de “informalidad” en la economia argentina, representados por
el peso creciente del empleo por cuenta propia, aunque afirma que
estos rasgos iban a ser resueltos con el crecimiento econémico que se
venia observando.

Pero el nulo crecimiento del producto entre 1975y 1990, resultado en
parte de la recesiéon mundial poscrisis del petréleo, provocé un debili-
tamiento de la demanda de trabajo, ante una poblacion econdémica-
mente activa que —aunque bastante lentamente- crecia, lo que termi-
né impactando en una disminucion abrupta de la productividad sin que
el nivel de desempleo aumentara de manera marcada. La tasa de deso-
cupacién promedio del periodo fue un poco mas baja que la del ante-
rior (4,4%), su variabilidad ostensiblemente menor (1,7 de desvio
estandar) y su nivel ascendente, pasé del 3,8% de la poblacién activa
en 1975 al 6,3% en 1990 (véase el Grafico 1.1.). El debilitamiento de
la demanda laboral puede inferirse de la evolucién del PBI, que no
cambio entre 1975y 1990 (véase el Grafico 1.2.).

El periodo cuyo comienzo podria situarse en el cambio de gobierno ocu-
rrido en 1989 se caracteriza por impulsar un estilo de desarrollo con
apertura externa, a la vez que el Estado se separa progresivamente de
la actividad econdmica en ciertas areas clave en las cuales avanzan los
procesos de privatizacién y desregulacién. En el mercado laboral, esto
provoca un inusitado aumento de la desocupacién, que alcanza su pico
maximo en 1995, impulsada también, claro esta, por los efectos
domésticos de la crisis mexicana de ese afio (Tequila). Debido al fuer-
te aumento del desempleo, la productividad crecié6 de manera muy
importante durante la primera parte de los afios noventa. Beccaria
(2001) destaca como rasgo caracteristico de esos afios el crecimiento
del desempleo de los jefes de hogar, que pasé del 3% al 10%.

Pero la crisis de 1995 y el pico de desempleo registrado en 1995 y
1996 no habrian de ser los més altos de la historia econémica regis-
trada en cifras. Luego de un corto periodo de retraccién de la tasa de
desocupacion, ésta comenz6 nuevamente a aumentar, para alcanzar el
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maximo histérico en el periodo 2001-2002. Luego, en 2003 y conco-
mitante con la recuperacion econémica, la desocupacion sigui6 dismi-
nuyendo, siendo este proceso monétono en el tiempo, al menos hasta
fines de 2006.

Con la ayuda de los Gréaficos 1.1.y 1.2, se puede segmentar lo ocurri-
do con la desocupacién durante la década de los noventa en seis fases,
tal como se muestra en el Cuadro 1.1.

Cuadro 1.1. Evolucion del desempleo
entre 1991 y hasta la actualidad

Fechas Fase del ciclo  Cambio en el desempleo (pun(’ig?gtl)?cz?#l?allles)
a.1991-1994 Expansion Aumento muy fuerte 2,0
b.1994-1995 Crisis Tequila ~ Aumento abrupto 45
€.1995-1998 Expansidn Caida importante -14
d.1998-2000 Recesion Aumento moderado 1,2
e. 2000-2001 Crisis Aumento abrupto 3,6
f.2002-2006 Recuperacion ~ Caida importante -3,0

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de INDEC-EPH (en www.indec.gov.ar) y Beccaria
(2001).

Notese que los periodos estan definidos en funcién de los aconteci-
mientos macroeconémicos mas importantes ocurridos entre 1990 y
2006, y no por lo sucedido en el mercado laboral. En relacién con esto,
cabe hacer notar que estos hechos tuvieron claras manifestaciones en
las variables centrales del mercado de trabajo. Si bien estas variables
seran tratadas con un poco mas de detalle a continuacién, las relacio-
nadas con el tema de la desocupacion estan indicadas en las columnas
3y 4 del Cuadro 1.1. Alli puede verse que entre los dos periodos de
caida de la desocupacién, el que comienza en 2003 es mucho mas
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fuerte que el que tiene lugar entre 1995 y 1998. En este ultimo peri-
odo, la caida en la desocupacién no pudo recuperar el terreno perdido
entre 1991 y 1994 ni con la crisis ocurrida en 1995.

B. Factores relacionados con los hechos estudiados

;Cuales son los factores que mas impactaron en la evolucién de la deso-
cupacién en la Argentina de los Ultimos cuarenta afios? Una util diferen-
ciacion de tales factores los agrupa entre aquellos que provienen de la
oferta y aquellos que tienen su origen principalmente en la capacidad de
absorcién del sistema productivo o la demanda laboral. Esta clasificacién
tiene mucho para proponer a la politica publica, a la vez que ayuda a
entender el origen de los desajustes en el mercado de trabajo y contribu-
ye a orientar los dispositivos de accién en uno u otro sentido. Las politicas
orientadas a la oferta laboral, por ejemplo, apuntaran a programas como
entrenamiento y capacitacién; las politicas del lado de la demanda apun-
taran a subsidios y creacién directa de empleo; y las de intermediacién, a
los problemas de enlace entre la oferta y la demanda. Por otra parte, puede
constatarse que algunas politicas de otra naturaleza, que alientan la par-
ticipacion femenina en la actividad econémica, favorecen aumentos en la
oferta, como aquellas otras ligadas a la educacién (becas, por ejemplo) o
a los sistemas de seguridad social, que pueden provocar retracciones en
la oferta de trabajo. Aunque no puede aplicarse una simple aritmética de
mercado laboral donde algunos grupos se posicionan a expensas de otros
en materia de empleo o desempleo, es evidente que estos acontecimien-
tos definiran el perfil de los demandantes por politica publica en materia
de desempleo.

Es un hecho reconocido que las presiones de la oferta laboral, cuando no
son acompafadas por un ritmo equivalente de creacién de puestos labo-
rales, conforman una de las principales fuentes de desempleo. Como un
indicador importante de la evolucién de la oferta de trabajo es la tasa de
actividad, en el Grafico 1.3. se ha relacionado la tasa de actividad con la
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de desocupacion, pudiéndose apreciar la relacion positiva entre ambos
indicadores, al menos para el periodo cubierto por la EPHP (1974-2003).

Grafico 1.3. Relacion entre la desocupacidn

y la participacién econémica de la poblacion,
1974-2003 (EPHP) y 2003-2006 (EPHC)
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Fuente: elaboracién propia con datos de INDEC.

Pero también es cierto que se detecta una relacion negativa en el peri-
odo mas reciente (2003-2006), provocada quizé por la fuerte acelera-
cién del empleo que ha tenido lugar en la Argentina en esos afios,
incluso superior al crecimiento de la oferta (Grafico 1.3.). Muchos auto-
res que interpretan la situacién actual del mercado laboral adjudican al
lento crecimiento de la poblaciéon econémicamente activa ocurrido en
los Gltimos afios una parte central de la caida en la tasa de desocupa-
cion observada (FIEL, 2007).

¢ Si se observa con atencion el Grafico 1.3., la tasa de actividad ha permanecido casi sin cambios en un nivel
cercano al 48%, mientras que la tasa de empleo crecié muy fuertemente entre 2003 y 2006.

p.21



POLITICAS Y PROGRAMAS DE PROTECCION AL DESEMPLEQ

Grafico 1.4. Evolucién del empleo
y de la actividad en la Argentina, 1974-2006
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Nota: el 4rea sombreada corresponde a la EPHC. Los relevamientos para la EPHP tenian el nombre
de “ondas”. La EPHC usa la denominacion de “ventana de observacion” para referirse al periodo
que se estéa evaluando.

Fuente: elaboracion propia con datos de EPHP y EPHC, INDEC.

Pero entre 1974 y 2003 se produjo un notable aumento de la actividad
econdémica de la poblacién. Este aumento fue especialmente fuerte duran-
te los afios ochenta y durante la primera mitad de los noventa. Es proba-
ble que en esta expansion de largo plazo de la oferta de trabajo haya juga-
do un rol preponderante el aumento de la actividad econémica de las
mujeres casadas que irrumpieron en el mercado de trabajo desde princi-
pios de los ochenta, casi veinte afios después de haberse producido un
fenémeno similar en los paises mas desarrollados.

Si se evallia lo ocurrido con los otros grupos demogréaficos (varones de
edades centrales, jévenes y adultos mayores de ambos sexos), se obser-
va que todos mostraron constancia o retraccién, en algunos casos pro-
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vocada por la ampliacién del sistema educativo hacia una parte mas
amplia de la poblacién y también por el desarrollo de los sistemas de
seguridad social que tuvieron lugar en las Gltimas décadas. De la
misma manera, se puede proponer la siguiente posible relacién: toda
contraccién de la demanda laboral, ante una oferta que crece de mane-
ra mas o menos sistematica, provocaria un aumento de la desocupa-
cién, impulsado en este caso por la insuficiencia de absorcién del sis-
tema productivo. En el Grafico 1.5., se muestra la relacién entre un
indicador de la demanda, la tasa de empleo, y la tasa de desocupacién,
para el periodo 1974-2003, por un lado, y para el periodo 2003-2006,
por otro. Alli se aprecia una relaciéon negativa muy clara y todavia un
tanto mas fuerte en el periodo mas reciente.

Grafico 1.5. Relacion entre la desocupacion
y el empleo, 1974-2003 (EPHP) y 2003-2006 (EPHC)
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Como puede apreciarse en el Gréfico 1.3., la tasa de empleo disminuy6 de
manera coincidente en el periodo en el que la oferta laboral aumenté mas:
1974-2003; con lo cual, los dos fenémenos operaron en el sentido de con-
ducir un crecimiento, sin precedente histérico, de la tasa de desocupacion.
La caida mas fuerte de la tasa de empleo se dio con la Ultima crisis de 2001-
2002 para, a partir de alli, crecer sin detenimiento hasta el final del periodo
de observacién. Nétese también la mayor estrechez de relacién entre la tasa
de empleo y la tasa de desocupacion, que se aprecia en la etapa final de cre-
cimiento del empleo.Claro esta que todo el anélisis anterior esta basado en lo
que podria denominarse “los determinantes préximos de los cambios en la
tasa de desocupacion”. Pero esto no implica negar la existencia de determi-
nantes profundos o subyacentes que estarian explicando el comportamiento
de ambos lados del mercado laboral. Por ejemplo, para la oferta, ya se men-
ciond el aumento sostenido y sistematico de la participacion femenina,” mien-
tras que, para la demanda, cobran importancia aspectos tales como la rees-
tructuracion productiva, particularmente relevante para la Argentina durante
la década del noventa, que gener6 algunos desafios para la politica plblica
en la medida que la informacién disponible daba cuenta de un aumento del
desempleo con cambios positivos en el nivel de actividad.

C. El desempleo y el ciclo

Si se sigue la evolucién de largo plazo del desempleo, relacionandola
con la evolucién de la actividad econdémica general (Grafico 1.2.), pue-
den distinguirse cinco etapas bien diferenciadas.

e Etapa 1: comprendida entre 1963 y 1980, con crecimiento
del producto y caida de la desocupacién. El primero creci6 a
un ritmo anual del 3,8%, mientras que el desempleo dismi-
nuy6 a razén del 7,4% por afio.

e FEtapa 2: 1980-1990, con caida del producto, del 1,1% por
afio, y aumento de la desocupacion, del 9,4% por afo.

"Uno de los comentaristas de este informe sugirié mencionar en este punto los aumentos en la participacion
femenina debidos al efecto del trabajador adicional. Estos cambios tienen origen en situaciones coyunturales,
aunque es probable que sus efectos perduren a lo largo del tiempo.
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e FEtapas 3y b: entre los afios 1990-1998 y 2002-2006, res-
pectivamente, con crecimiento del producto (5,6 y 9,3%
anual, respectivamente), con efectos ambiguos en la desocu-
pacién: entre 1990 y 1998 el desempleo aumenté (a pesar
del crecimiento), mientras que entre 2002 y 2006 el empleo

aumenté ostensiblemente a razén de un 17,9% por afio.

e FEtapa 4: entre 1998 y 2002, con fuerte retraccién del PBI
(mas del 5% anual) y con aumento de la desocupacion, al 9%
anual, lo que consolida la tendencia al alza detectada en el
periodo inmediato precedente.

En suma, la tasa de crecimiento del producto parece haber tenido efec-
tos diferentes sobre el desempleo a lo largo del periodo que los datos
permiten examinar. En el Grafico 1.6. se han relacionado la tasa anual
de crecimiento del PBI y la tasa de desempleo, y puede verse que la
relacién relativamente fuerte e inversa se aprecia en la década de los
noventa. En el periodo anterior, la correlacion entre el crecimiento del
producto y el desempleo es cercana a cero.

Grafico 1.6. El desempleo
y el crecimiento en la Argentina, 1963-2006
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Un indicador atil para estudiar la relaciéon entre el PBl y el desem-
pleo es la elasticidad empleo-producto. Nétese que en la recupera-
cion econdémica (2003-2006) este indicador fue disminuyendo,
situdndose en el cuarto trimestre de 2006 (versus 2005) en un 0,20,
notablemente menor al 0,70 detectado para el cuarto trimestre de
2004 (versus 2003) (Golovanesky y Paz, 2007). Claro que el valor
registrado al inicio de la recuperacion es histéricamente muy eleva-
do, por lo que resulta esperable su retraccién en un periodo subsi-
guiente (algo que efectivamente sucedié). Ademas, debe tenerse en
cuenta que la caida de la elasticidad mencionada esta informando un
aumento de la productividad del trabajo, lo que es sumamente dese-
able en términos de eficiencia.

La tendencia declinante de la elasticidad empleo-producto ya habia
sido detectada por Salvia y cols. (2005) para un periodo menos exten-
so. No obstante, estos autores encuentran que se han producido cam-
bios en la estructura del empleo, cayendo la importancia relativa de los
empleos en el segmento secundario® y aumentando la participacién del
empleo en el denominado segmento primario. Al crecer el empleo en el
segmento primario, se estaria reduciendo el subempleo de calidad y el
desempleo de tipo mas friccional pero, como contrapartida de esto, “la
participacién relativa del desempleo estructural, el desaliento y el
empleo precario casi no varié” (Salviay cols., 2005: 14). Pese a la evo-
lucién favorable de los niveles de empleo y desempleo, la persistencia
del desempleo estructural y de problemas laborales, particularmente en
el segmento secundario, lleva a concluir que no se trata de problemas
transitorios y que tampoco podran ser resueltos sélo por el crecimiento
econémico.

En el mismo sentido, Marticonera (2005) encuentra que la recupera-
cién de la economia, si bien impacta en el nivel de ocupacién, no

¢Estos autores consideran como empleos del segmento primario aquellos que se realizan “en el segmento mas
moderno y dindamico del mercado de trabajo, siendo los mismos de alta calidad por contar con estabilidad, ingre-
sos por sobre los minimos de subsistencia, aportes a la seguridad social y proteccion legal. Dentro de éstos,
diferencian empleos plenos y parciales. Por otra parte, los empleos del segmento secundario son los que se
desarrollan “en el segmento mas atrasado, escasamente regulado y mas competitivo del mercado de trabajo”,
en general, se trata de empleos “sin proteccion legal ni social, trabajos con ingresos por debajo de las necesi-
dades de subsistencia e, incluso, subocupaciones que se desarrollan en el marco de los programas de empleo

n o

publico”. En este caso, diferencian entre “empleos precarios”, “trabajos de indigencia” y “empleos asistidos”.
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resuelve el caracter estructural del desempleo, a la vez que crece la
precariedad, entendiendo por tal la proporcién de empleos en los que
no se practican descuentos para la seguridad social. Por su parte,
Beccaria y cols. (2005) consideran que la reduccién de los niveles de
precariedad® registrados durante la recuperacién econdémica posterior
a 2002 se vuelve dificil, debido al fuerte crecimiento que habia regis-
trado este fenémeno en la década de los noventa. Estos autores obser-
van que, a pesar de la falta de dinamismo en la creacién de empleos
de calidad (coincidiendo con Salvia y cols., 2005), se produjo un res-
tablecimiento en términos de empleo y de ingresos de los estratos
socioecondmicos mas bajos de la sociedad. Y reconocen, ademas, que
el tiempo requerido para disminuir los niveles de precariedad vigentes
es mucho mas extenso que el periodo examinado por ellos en su inves-
tigacion.

En suma, si bien se aprecia una fuerte relacién entre el nivel del PBIl y
la tasa de desocupacién y entre los cambios en ambos indicadores, la
relacién dista mucho de ser lineal y estricta, habiéndose dado en la
economia argentina periodos de fuerte crecimiento del producto y de
aumentos igualmente importantes en el desempleo. Por otra parte,
también se subraya un debilitamiento de la elasticidad empleo-produc-
to, muy marcada especialmente durante los Gltimos tramos del periodo
mas reciente. Esto hace prever una caida no demasiado importante de
la desocupacion, al menos en los afios proximos, y un aumento no des-
preciable en la productividad del trabajo.

Tampoco resulta sustentable una tasa de crecimiento del PBI del 9%,
como es el caso actual. La opinion de los expertos en coyuntura sitla
entre un 4% y un 5% la tasa de crecimiento posible de la economia
argentina para los préximos lustros. Esto se daria en el mejor de los
casos, aunque no habria que descartar un escenario un tanto mas nega-
tivo que situara en un 2% o 3% la tasa de crecimiento o directamente
una recesién, algo que no resulta poco factible si se mira la historia
econémica argentina de los Ultimos afios. En todo caso, habra que pre-

°Beccaria y cols. (2005) caracterizan a la precariedad laboral, por falta de contrato o contrato a corto plazo, ine-
xistencia de aportes al sistema de seguridad social, empleador no facilmente identificable, lugar de trabajo que no
coincide con el domicilio del empleador, negociacidn individual del ingreso, sin referencia a la negociacién colecti-
va, falta de percepcion de beneficios sociales de la ocupacion (como aguinaldo, vacaciones, asignaciones familia-
res, etc.), carencia de afiliacion sindical y condiciones de higiene y seguridad poco satisfactorias.
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guntarse como una caida de la tasa de crecimiento, conectada con la
elasticidad empleo-producto, que también esta cayendo, se traducira
en las tasas de desocupacién de la Argentina durante los préximos
afios. Sin duda, esto dista mucho de ser una trivialidad, dado que defi-
nird la importancia (en términos de gasto) y el disefio de las politicas
de proteccion.

1.3. La estructura del desempleo

Concentrandose en un periodo mas reciente, el objeto de esta seccidn
es evaluar la estructura del desempleo a partir de las caracteristicas de
la oferta y la demanda del mercado de trabajo: edad, género y posicién
en el hogar; las caracteristicas del desempleo: trabajador nuevo o
cesante; y el sector de origen de los desempleados: rama, tamafio, tarea
y nivel de formalidad.

Si bien hasta aqui los comentarios se habian orientado hacia el anali-
sis del nivel y de sus cambios, es muy importante conocer la estructu-
ra interna del desempleo de acuerdo con estas nuevas caracteristicas.
Esto se debe a que muchos programas dirigidos a desempleados alu-
den a la edad, el género, el nivel educativo y la condicién de pobreza
como elementos clave para definir la selecciéon de sus beneficiarios.
Jovenes, mujeres e individuos con escaso nivel educativo son el blanco
comuln de muchos programas de proteccién al desempleo.

Pero... ;Como esta definida la estructura de la poblacién en relacion
con estos puntos? La informacién disponible y la evidencia empirica
acumulada muestran una relacion inversa entre el nivel de desempleo
y la edad de los individuos. La desocupacién es elevada en los prime-
ros afios de la vida activa pero de alli desciende hasta alcanzar los valo-
res mas bajos en las edades centrales. Los factores que explican este
comportamiento se vinculan con los problemas de insercién de los mas
jévenes y las cesantias, renuncias y reingresos (reinsercién) en el caso
de la poblacién adulta. Estos factores se diferencian segun el géneroy
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el nivel educativo de las personas, como asi también por la posicién
que ocupan en el hogar.

En la Argentina, la desocupacién juvenil es mas de dos veces superior
que la registrada para el grupo de menor desempleo (de 25 a 54 afos).
Ademaés, resulta evidente la mayor dependencia del desempleo juvenil
de la etapa del ciclo por la que atraviesa la economia, a diferencia del
desempleo adulto que resulta practicamente insensible a los cambios
en la actividad econdémica agregada. Los jévenes tienen una rotacion
mayor entre puestos y una movilidad mas elevada, con transitos mas
frecuentes entre el desempleo, el empleo y la inactividad.

El desempleo femenino es mayor que el masculino en casi todos los
paises que cuentan con datos medianamente confiables. No obstante,
en la Argentina se ha verificado recientemente una cierta convergencia
en los niveles de desempleo entre géneros (Ortega Masagué, 2006), lo
que llevé a que durante la gran crisis 2001-2002, la desocupacion
femenina fuese unos puntos mas baja que el desempleo masculino.
Probablemente tuvo que ver en esto la fuerte reduccién del salario de
reserva que se produjo a raiz del desempleo masivo de jefes de hogar y
por el consecuente efecto del trabajador adicional que eso provocé, no
s6lo entre mujeres sino también en el caso de jévenes y adultos mayo-
res (Paz, 2006). Este efecto también puede apreciarse al examinar
tasas de desocupacién segln posicién en el hogar. Asi se observé una
cierta convergencia en las tasas de desempleo de jefes y conyuges, y la
brecha que tradicionalmente resulta favorable para los jefes de hogar
se disip6 durante la Gltima gran crisis.

Si bien las brechas por nivel educativo se mantuvieron inalteradas ante
los avatares del ciclo econémico, el aumento generalizado del desempleo
también afect6 a los trabajadores méas educados. Nétese, por ejemplo,
que a mediados de la década de los noventa, la tasa de desocupacion
para los individuos méas educados rondaba el tradicional 6%, mientras
que, hacia fines de 2002, se habia acercado al 10%. Llama la atencién
que en situaciones de desempleo masivo el aumento de la desocupacion
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afecte al conjunto de la poblacion empleada, independientemente de sus
caracteristicas particulares. Pero esto es lo que sucedié en la Argentina,
donde se aprecia un cierto rezago que hace presumir una selectividad de
las empresas y firmas al momento de ajustar sus recursos humanos
durante las recesiones: comienzan a aumentar primero las tasas de los
menos educados para terminar afectando al conjunto de la poblacién.°
Pero quiza el aspecto que mas interesa, dado el objetivo de este estudio,
se relaciona con la estructura del desempleo seglin las caracteristicas de
insercién de los trabajadores. En este caso, se esta analizando solamen-
te a los trabajadores con ocupacién anterior, es decir, a los trabajadores
cesantes, ya sea por cesantia voluntaria (renuncia) o involuntaria (despi-
do o cierre de fabrica). Para entender cabalmente la importancia de este
aspecto, téngase en cuenta que el grueso de la politica de proteccién al
desempleo que usa al seguro como principal instrumento, se basa en tra-
bajadores con cierta antigiiedad en el empleo y esta dirigida a trabaja-
dores formales. Con esto no sélo quedan fuera de la proteccién los jove-
nes sin experiencia en el mercado de trabajo sino también otro tipo de
trabajadores, como los inestables o los no registrados. La pregunta que
surge y que se intentara responder en esta seccién es muy simple: ;De
dénde provienen los desocupados de la Argentina, en un contexto de
mercado laboral fuertemente segmentado y con un sector muy amplio e
importante que se encuentra fuera del &mbito de la regulacién?

Pessino (1996) realiza una evaluacion para determinar el origen de estos
desocupados. Segln esta autora, los trabajadores de la Construccién son
los que constituyen las tasas mas elevadas de desocupacion, a nivel de
un digito, de la Clasificacién Internacional Industrial Uniforme de todas
las Actividades Econémicas (CIIU). No obstante, observa que en todos
los sectores se produce un fuerte incremento de la desocupacién en el
periodo que se dedica a analizar: 1987-1995. También encuentra que la
desocupacion aumenté mas en aquellas ramas del sector manufacture-
ro, mas vulnerables a la competencia externa. Estos hechos, combinados
con evidencia acerca del nivel educativo de la fuerza laboral, llevan a la

" Esto aparece en muchos estudios realizados en el pais sobre el tema, por ejemplo: MEP (1999), Paz (2004) y
Pessino (1996).
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autora a proponer la hipétesis de obsolescencia del capital humano para
explicar el creciente desempleo ocurrido entre 1991 y 1995.

Mas recientemente, Kritz (2006) ha develado la estructura de la ocupa-
cién previa de los desempleados de la Argentina, con una clasificacién
muy Util, desagregada en categorias que abordan la perspectiva de la
dualidad del mercado de trabajo. En el Gréafico 1.I. (véase en el Anexo
de este capitulo) y en el Cuadro 1.2., se resume parte del analisis de este
autor. En el primero, se muestran las tasas de desocupacién especificas
para los grupos de puestos identificados como relevantes, mientras que
en el Cuadro 1.2. aparece la estructura porcentual de los desempleados
cesantes.

Cuadro 1.2. La estructura del desempleo (en %)
en la Argentina, segin su origen, afio 2005

Categoria Estructura
Formales 7.8
Empleados publicos 2,1
Asalariados privados 5,2
Empleadores y Cuentapropistas
con capital 0,4
Informales 67,9
Asalariados 33,2
Estables 5,1
No estables 28,2
Domésticos 9,5
Cuentapropistas sin capital 15,1
Sin salario 10,1
Con experiencia limitada 24,3
Ingresantes 15,4
Reingresantes (+ 4 afios fuera del ML) 8,9
Total de desempleados 100,0

Fuente: Kritz, 2006.
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Tanto en el Grafico 1.l. (en el Anexo de este capitulo) como en el
Cuadro 1.2. puede observarse que 3 de cada 4 desempleados provie-
nen de empleos informales, es decir, de trabajos no cubiertos por la
seguridad social. Ademas, dentro de éstos, predominan los trabajado-
res asalariados inestables: a un 41% del total de informales, le siguen
en orden de importancia los ingresantes al mercado laboral y los traba-
jadores independientes sin capital, en proporciones muy similares.
Tienen un peso importante en el total los trabajadores domésticos y
aquellos que estuvieron mucho tiempo fuera del mercado laboral (ML),
con las consecuencias que eso trae aparejado en términos de depre-
ciacién del capital humano y de “efecto cicatriz”.'* Como se vera luego
en otros capitulos, esta estructura limita fuertemente el nivel de cober-
tura de los programas y las politicas de proteccién al desempleo.

1.4. Incidencia y duracién

El objetivo de esta seccion es tratar dos temas centrales para el analisis
del desempleo: la incidencia y la duracién. Cada uno de estos temas
tiene su importancia desde la perspectiva de la politica de proteccién.
Una mayor incidencia (entendida como el flujo de entrada al desempleo)
implica una proporcién mas elevada de poblacién afectada por la deso-
cupacién, mientras que una mayor duracién supone problemas de inser-
cion o de reinsercion cada vez mayores conforme se prolonga la duracién
de la falta de trabajo o paro. Asimismo, una mayor duracién va acompa-
fiada de un deterioro de los conocimientos y de las habilidades de los
individuos junto con un estado animico mas complicado, factores que
determinan, en un circulo vicioso, nuevos problemas de insercion.

Estos temas adquieren alin mas significacidn si se tiene en cuenta que
ambos fenémenos, incidencia y duracion, impactan sobre el nivel del
paro. Es decir que una mayor incidencia y/o una mayor duracién impli-
can tasas de desocupacién mas elevadas. También se debe tener en
cuenta la distribuciéon de la incidencia y de la duracion y, por consi-

! Se entiende por “efecto cicatriz” a aquellos efectos de largo plazo del desempleo actual. La idea es que el
pasaje por el desempleo estigmatiza a los trabajadores y que los efectos de esa marca no se perciben inme-
diatamente, sino mas tarde, condicionando las futuras trayectorias laborales.

p.32



EL DESEMPLEQ EN LA ARGENTINA

guiente, del desempleo, entre los miembros de una comunidad. Es bien
sabido que estos fenémenos se hallan desigualmente distribuidos y que
una probabilidad mayor descansa sobre los grupos mas vulnerables:
mujeres, j6venes, trabajadores de ambos sexos que se desempefian en el
sector informal, pobremente educados y con escaso o nulo capital social.
Si bien no abundan los trabajos sobre este tema, existen estimaciones
serias y confiables acerca de su magnitud.'? Cid y cols. (1999) trabajan
con varones desocupados de edades comprendidas entre los 18 y los 65
afios, y estiman tasas de salida del desempleo usando datos proceden-
tes del enlace de cuatro ondas de la Encuesta Permanente de Hogares
de los afios 1997 y 1998. Estos autores Ilaman la atencién sobre un con-
junto de hechos que diferencian a la Argentina de los paises mas desa-
rrollados de América y Europa: el elevado porcentaje de episodios de
paro que tienen como destino final la inactividad, la abultada cantidad
de desempleados que declaran haber sido trabajadores independientes
en su ocupacién anterior, una gran concentracién de “parados” entre los
6, 7y 12 meses de duracion del paro y la sobrerrepresentacién de hijos,
solteros e individuos con estudios primarios completos, hecho este ulti-
mo que estaria demostrando un importante problema de insercién (mas
que de reinsercién) de la fuerza de trabajo. Estos son indicadores muy
potentes acerca de cémo se encuentra distribuida la probabilidad de
desempleo en la poblacién activa de la Argentina.

Para el periodo examinado, la tasa de salida promedio calculada por los
autores es del 8%. Un hecho interesante es la fuerte disparidad que pre-
senta esta tasa cuando se examinan los diferenciales regionales. Los
autores afirman que las condiciones del mercado de trabajo tienen una
extraordinaria influencia sobre la duracién del desempleo. Asi se aprecian
tasas de salida muy bajas, por ejemplo, la del Gran Santa Fe (3,9%) a la
par de tasas de salida verdaderamente fuertes, como las que se registran
en Posadas (15,6%) o Mendoza (13,5%). Alli donde las tasas de salidas
son mas bajas, las tasas de desocupacién son mas elevadas, demostran-
do el impacto que ejerce la duracion del desempleo sobre su nivel.

12 | a relativa escasez de investigaciones esta en parte explicada por los pocos datos disponibles para generar
estimaciones confiables.
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Cid y cols. (1999) también subrayan la relacién que encuentran entre la
tasa de salida del desempleo y el ingreso familiar (véase el Gréafico 1.11.
en el Anexo) y afirman que en ausencia de un sistema de proteccion al
desempleo lo suficientemente generalizado y universal, el ingreso fami-
liar hace las veces de seguro de los individuos desempleados. En esta cir-
cunstancia, dicen, parece razonable establecer que el ingreso tenga un
doble efecto sobre la probabilidad de salir del desempleo: a) como desin-
centivo, por el aumento del salario de reserva que ocasiona; y b) como
incentivo, para favorecer las condiciones de busqueda de un empleo. Las
estimaciones econométricas muestran el efecto conjunto de estos dos
determinantes. Para el caso argentino, se observa que en los niveles de
ingresos bajos el desincentivo es muy reducido y en los niveles de ingre-
s0s mas elevados operan ambos efectos, siendo el efecto incentivo méas
fuerte que el de desincentivo. Este hallazgo es interesante debido al
paralelo que puede hacerse entre el ingreso familiar y el beneficio cobra-
do en concepto de prestaciones por desempleo.

Pessino (1996) estima que la duracidon promedio completa de todos los
lapsos que comenzaron en 1995 fue de 4,8 meses. Este dato ubicaba a
la Argentina entre extremos de paises tales como Suecia (baja duracién)
y Espafia (alta duracién). Este autor también encuentra que, como en la
mayoria de los paises, en los periodos recesivos la duracién aumenta
pero no el flujo hacia el desempleo (la incidencia), aunque aclara que la
peculiaridad del periodo que comienza después del Plan de
Convertibilidad, es el aumento sustancial en el flujo, como asi también
el aumento en la duracién de cada uno de los episodios. Estos hallazgos
son similares a los de Galiani y Hopenhayn (2003). Durante los noven-
ta, la tasa de rotacién de mano de obra aumenté fuertemente y las difi-
cultades para la reinsercién se incrementaron, lo que terminé impactan-
do en un aumento de la duracién media del periodo de paro. Desde 1987
hasta 1995, se calcula que la duraciéon media del desempleo para epi-
sodios completos pasé de 6 a 12 meses. Para Galiani y Hopenhayn
(2003) el factor predominante que explica el aumento del desempleo en
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los noventa fue la tasa de destruccion de empleo. A diferencia de los pai-
ses de Europa, que vieron aumentadas sus tasas de paro hacia esa fecha,
en la Argentina la influencia de la incidencia fue mayor que la duracién
del desempleo (siempre durante los afios noventa, véase el Grafico 1.111.
en el Anexo). Un trabajador que entrd en paro (en 1998) tuvo un total de
tres episodios de desempleo durante los dos afios siguientes, y una dura-
cién acumulativa de 6,3 meses. No obstante, un trabajador con titulo
secundario tuvo dos episodios y el 40% menos de tiempo de desempleo
(fuera del trabajo). Esta es una de las formas que asume la muy desi-
gual distribucién del riesgo de desempleo que se aprecia en la econo-
mia argentina. Para completar la imagen, podria decirse que un joven
con escolaridad baja tiene, en promedio, seis episodios con una dura-
cién acumulada promedio de 9,3 meses. Ademas, los datos muestran
que aproximadamente el 34% de la poblacién utiliza mas de un afio,
durante los dos afios que permanece en observacién, buscando una
ocupacion.

También Beccaria y Maurizio (2003) y Cid y cols. (1999) encuentran una
fuerte dependencia respecto a la duracién, siendo entonces la tasa de
salida del desempleo mucho mas elevada cuanto menor es el tiempo que
el trabajador permanece en ese estado. Galiani y Hopenhayn (2003)
encuentran que, en el periodo examinado por ellos, la incidencia aumen-
t6 en un 50%, mientras que la duracién lo hizo en un 43%.

El desempleo de larga duracién (DLD)™ es muy elevado en la Argentina.
Para el periodo 1989-1998, Galiani y Hopenyan (2003) estiman que se
sitla en el 16%, un valor relativamente bajo si se lo compara con el de
Finlandia, que tiene idéntica tasa de desocupacién que la Argentina para
el mismo periodo y un 24% de DLD. Por su parte, un pais con el mismo
DLD que la Argentina, como los EE.UU., registra una tasa de desocupa-
cion ostensiblemente menor, de apenas la mitad.

Si bien no existen estimaciones mas recientes sobre incidencia y dura-
cion, en el Gréafico 1.7. se presentan cifras para el periodo 2003-2007
sobre la duracion del desempleo, capturadas directamente de la base de

% De acuerdo con la definicion internacional, se entiende por desempleo de larga duracién (DLD) a aquel que
supera los 12 meses.
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datos de la Encuesta Permanente de Hogares, modalidad Continua
(EPHC). Se trata, en todos los casos, de duracién incompleta de los epi-
sodios de desempleo, lo que presenta fuertes limitaciones para un ana-
lisis preciso de la tematica. EI principio del periodo de observacion, el
tercer trimestre de 2003, coincide con el comienzo de la fuerte recupe-
racién de la actividad econémica que tuvo lugar luego de la recesion que
habia comenzado en 1998 y que se habia profundizado en 2001-2002.
Nétese que en el tercer trimestre de 2003, el DLD (mas de 12 meses)
habia alcanzado el 42% del total de desocupados, disminuyendo gra-
dualmente hasta el 26% durante el tercer trimestre de 2006: 16% de
diferencia entre una y otra fecha. De todos modos, sigue siendo muy
importante, a juzgar por los valores que arroja esta cifra para otros pai-
ses y para fechas recientes (cercanas a 2006), por ejemplo, México:
1,8%, EE.UU.: 12,4%, Canada: 10,3%. En este caso, la Argentina se
encuentra mas cerca de los paises del Grupo de los siete, cuyo DLD pro-
medio ronda el 31,4% (OECD, 2007).

Grafico 1.7. Composicion del desempleo en la Argentina
segiin duracion media en meses (incompleta), 2003-2007
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Un aspecto central sobre el que Ilaman la atencién Galiani y Hopenyan
(2003) es el de la reincidencia. Esto provoca que, a pesar de que los
episodios de desempleo sean de una duracién promedio juzgada como
normal por los pardmetros internacionales, la duraciéon acumulada es
bastante mas elevada (por la repeticiéon del suceso). En el Graficos
1.111. (véase Anexo), y en el 1.7. se muestra la evolucién de indicado-
res relacionados con este fenémeno. Una forma alternativa de plante-
ar este problema es la siguiente: la duracién en el empleo del trabaja-
dor en la Argentina es muy corta y registra muchas interrupciones, lo
que tiende a hacer de dificil aplicacién los elementos tradicionales
para la proteccion.

1.5. Rotacion laboral

Uno de los principales problemas con los que se enfrenta la proteccién
al desempleo es la elevada rotaciéon de los trabajadores entre los pues-
tos. Esto complica la elaboracion de los disefios y exacerba los errores
de inclusién y de exclusion de este tipo de politicas. Asi, a una econo-
mia con alta movilidad de individuos, se le suma una economia con una
alta volatilidad de puestos, potenciada por los efectos de las crisis
macroecondmicas. Pero un problema adicional lo constituye la rotacién
de puestos de trabajo, que suele analizarse mediante el uso de con-
ceptos como la creacién y la destruccion de empleos. Ambos tipos de
analisis son importantes al momento de pensar y elaborar una politica
de proteccion al desempleo.

En este sentido, Castillo y col. (2002) introducen en la Argentina el
estudio longitudinal del mercado laboral cuya unidad de analisis es la
firma y no el trabajador. Como bien lo establecen ellos mismos: “Los
usos de este nuevo esquema analitico son multiples y las investigacio-
nes realizadas comprenden una amplia variedad de temas, entre los
que se encuentran el estudio de los flujos brutos subyacentes a los flu-
jos netos de empleo, la relacion entre creacién/destruccion de empleo
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y tamafio de empresa, el rol de las pequefias empresas en la creacién
de empleo, la creacién de nuevas empresas y el desempefio de las nue-
vas firmas, las diferencias en el comportamiento de las empresas segln
su actividad, el impacto del ciclo econémico sobre los distintos tipos
de empresas y el ajuste en el empleo, la eficacia de las politicas foca-
lizadas, los efectos econémicos de la flexibilizacién laboral, etc.”.

De esta manera surgen algunos conceptos que ayudan a comprender
mejor la dinamica de los mercados de trabajo. La creacion bruta de
empleo es la suma del incremento de empleo de todas las plantas que
se expandieron y de las plantas creadas durante un periodo dado. Por
su parte, la destruccion bruta es igual a la suma de las pérdidas de
empleo de todas las plantas que contrajeron sus dotaciones y de las
plantas que cerraron durante un periodo. En el documento de Castillo
y cols. (2002) se muestra que el nacimiento y el cierre de empresas
influyen sobre las altas tasas brutas de creacion y destruccién de pues-
tos de trabajo, es decir, sobre la rotacién. En los periodos recesivos,
esta fuente de empleos y despidos contribuye a generar una variacion
neta de empleo negativa, tendiendo a reducir el empleo; mientras que
en los periodos expansivos, la creacién neta de puestos es practica-
mente nula.

Estas investigaciones también muestran que el tamafio de las empre-
sas es decisivo para definir la dindmica del empleo y para explicar tanto
las tasas registradas de creacién como las de destruccion bruta. Las
empresas de menor tamafio registran tasas brutas (tanto de creacion
como de destruccion) marcadamente mas elevadas que el promedio de
la economia. Esto implica que las empresas pequefias y medianas son
tanto las que mas empleo crean como las que mas lo destruyen. En
consecuencia, la “solucion” al problema del empleo dificilmente pueda
encontrarse en la actual estructura industrial sin que se recupere la
demanda de empleo por parte de las firmas medianas y grandes. Las
micro y las pequefias empresas s6lo son estabilizadoras marginales.
En otra investigacidn, Castillo y cols. (2004) reportan las tasas de rota-
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cién de puestos, un indicador sutilmente diferente del analizado por
Beccaria y Maurizio (2003), ya que modifica la unidad de analisis des-
plazandola del individuo al puesto de trabajo. Castillo y cols. (2004)
descubren una tasa de rotacién relativamente constante durante la
segunda mitad de la década de 1990. Una tasa de rotacién del 24,3%
en 1995 y de 22,4% hacia 2001, justo antes de la gran crisis de
2001-2002. Sin embargo, se puede notar que esta tasa de rotacion es
la resultante de una brusca caida en la tasa de creacién bruta de
empleo, que pasé del 14,4% al 7,4%, y de un fuerte incremento en la
tasa de destruccion bruta, que paséd del 9,9% en 1995 al 15% en
2001, lo que da como resultado una tasa de creacion neta que paso6 del
4,6% en 1995 al -7,5% en 2001.

Todo esto significa que, a nivel de las empresas formales, la tasa de
rotaciéon del empleo permanecié constante. Pero si se observa qué
sucedi6 en lo atinente a la aparicién y desaparicion de empresas, puede
verse que durante la segunda mitad de los afios noventa, la tasa de
rotacién total pasé del 1,5 al -9,8, lo que muestra el efecto combina-
do del aumento en la tasa de destruccion y la reduccién en la tasa de
creaciéon de nuevas empresas.

En un estudio aln mas reciente (Castillo y cols., 2006), se evalla la
dindmica de creacion y destrucciéon de puestos para la recuperacion
ocurrida en la economia argentina entre 2003 y 2005. Entre otros
aspectos interesantes, los autores subrayan la importancia que en el
proceso de creacién de empleo tuvieron las llamadas empresas jévenes
(de menos de diez afios de antigliedad). Al respecto, advierten que si
bien estas empresas crearon empleo, también suelen ser las que mas
lo destruyen, por lo cual es probable que la inestabilidad de los pues-
tos sea mayor de lo que se hubiera dado en el caso de que los puestos
hubieran sido creados por firmas méas antiguas. También destacan una
diferencia importante respecto de la expansiéon 1995-1998, en lo que
hace a las ramas de actividad en la que se registran los nacimientos.
En el periodo mas reciente (2003-2005), la industria ocupé el primer
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lugar en el nacimiento de las empresas, mientras que en la expansién
anterior el comercio y los servicios fueron los sectores lideres.
Asimismo, en un estudio mas parecido a los que examinan duracion,
Beccaria y Maurizio (2003) reportan tasas de salida de la ocupacién
cercanas al 20% para el total de la poblacién, sin considerar la anti-
gliedad de la ocupacioén, para un periodo de un poco mas de una déca-
da: 1988-1999. Si se introduce la antigliedad, se aprecia una marca-
da relacion inversa: la tasa de salida disminuye fuertemente conforme
aumenta la antigliedad en el puesto. Esto ya se habia observado en los
trabajos de Cid y cols. (1999)* y en los de Galiani y Hopenhaym
(2003). Por otro lado, al incorporar al analisis las ramas de actividad,
se aprecia que el Servicio doméstico y la Construccién arrojan tasas de
salida marcadamente mayores que las otras ramas y bastante mas altas
que las ramas mas estables, por ejemplo, el Sector publico. Nétese
ademas que Servicio doméstico y Construccion son las ramas de acti-
vidad que concentran una buena parte de la ocupacién asalariada infor-
mal o no registrada.

También Beccaria y Maurizio (2003) son quienes muestran que més de
la mitad de los ocupados con una duracién acumulada de hasta tres
meses dejan su puesto de trabajo durante el medio afio que transcurre
entre dos observaciones consecutivas. En contraposicién con ello, en
promedio, sélo lo hace un 16% de aquellos con una duracién superior
al afo. Como resultaba esperable, y como ocurre también en otros pai-
ses, la duracién en el puesto se presenta como una variable de gran
relevancia al momento de explicar diferencias en las tasas de salida.
Estos hallazgos manifiestan una importante paradoja para aplicar a los
programas vigentes de protecciéon al desempleo. Los trabajadores mas
formales y con mayor estabilidad en el puesto son los que mejor califi-
can para acceder a los beneficios de la proteccion pero, a la vez, son
los que tienen menores probabilidades de perder el empleo y, por lo
tanto, tal vez sean quienes menos necesitan de la red de proteccién
social. Suele decirse que la antigliedad en el puesto opera como un

" En este caso, el andlisis se refiere al desempleo, mientras que Beccaria y Maurizio (2003) lo hacen para el
empleo.
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auténtico “seguro de empleo” puesto que los empresarios son mas rea-
cios a despedir trabajadores, en los que se ha invertido demasiado capi-
tal humano especifico, o a los trabajadores que poseen competencias
en sus actividades, honestidad y otros atributos importantes para el lla-
mado mercado interno.

Pero lo que mas interesa al objeto mismo de esta investigacién se vin-
cula con el papel que juegan las regulaciones laborales, por ejemplo, el
costo de despido que parece ser relevante en la economia argentina. Al
respecto se debe tener en cuenta que los costos de despido de los asa-
lariados no registrados son muy bajos,** lo cual conduce a los empresa-
rios a ocuparlos en aquellos sectores y/o puestos laborales con alta movi-
lidad. Esto es equivalente a afirmar que la mayor estabilidad de los tra-
bajadores registrados estaria explicada en buena medida tanto por la
presencia de comparativamente elevados costos de despido como por el
capital humano especifico invertido en ellos por las firmas.

Las mujeres y los no jefes de hogar constituyen grupos con mayor ines-
tabilidad en el mercado laboral argentino. Esto también resulta impor-
tante para entender el sesgo de la proteccién. Debido al disefio propio
de la seguridad social en la Argentina, la proteccion ha estado mayori-
tariamente orientada hacia los grupos menos vulnerables de la pobla-
cion, como los hombres o los jefes de hogar o, en todo caso, hacia los
grupos que dan cuenta de una estabilidad laboral mayor. Las razones de
la inestabilidad importan poco al momento de juzgar el sesgo de las poli-
ticas de proteccion, pero no esta de mas decir que la mayor intermiten-
cia de la mujer se debe a la alternancia entre tareas domésticas y tare-
as para el mercado; mientras que para el caso de los jévenes, tiene que
ver la alternancia con tareas propias de la acumulacion de capital huma-
no en forma de educacion. De todas formas, en materia de proteccién al
desempleo, podria decirse que la crisis de 2001 y el surgimiento del
Programa Jefes de Hogar produjeron un cambio significativo en cuanto
el sesgo contributivo de la proteccién hasta ese momento. Este tema se
abordara con mayor detalle en los préximos capitulos.

12 Podria decirse “nulos”, pero también podria existir algin arreglo entre los trabajadores despedidos y los
empleadores para evitar problemas legales, y otros que jueguen como incentivos para que las firmas remu-
neren el despido de alguna manera.
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Beccaria y Maurizio (2003) encuentran un claro aumento de la inesta-
bilidad laboral entre la primera y la segunda parte de la década de los
noventa. En el momento en que las politicas de proteccién al desem-
pleo comenzaron a desarrollarse, se produce un fuerte crecimiento de
la inestabilidad laboral. Es interesante entonces plantearse lo siguien-
te: cuando el Estado toma parte en el asunto para controlar algunas de
las consecuencias de los cambios ocurridos a mediados de la década
de los noventa, la méas elevada rotacién hace mas elusivo el fenémeno
sobre el que intenta dar cuenta la politica de proteccion. Es decir que,
durante la segunda mitad de los afios noventa, no sélo aumenté el
desempleo sino que lo hizo acompafiado de una intensificacién de los
movimientos laborales, especialmente de aquellos que se verifican
entre los estados ocupado-desocupado. En este sentido, Beccaria y
Maurizio arriesgan la siguiente hipotesis: el aumento del desempleo de
la primera parte de los noventa puede haber sido la resultante de los
procesos de reconversiéon productiva y de obsolescencia del capital
humano de los trabajadores que fueron despedidos, mientras que el
aumento fuerte que tiene lugar en la segunda mitad de |la década pare-
ce haber obedecido al aumento en la rotacién entre puestos, mediado
por pasajes de los trabajadores por el desempleo.

La pregunta es: ;Por qué aumentd la inestabilidad durante la segunda
mitad de los noventa? En primer lugar, se debe tener en cuenta la
mayor inestabilidad macroeconémica observada en el periodo (véase el
Grafico 1.2.). Pero probablemente también tuvieron que ver las modi-
ficaciones en las regulaciones laborales, que redujeron el costo de des-
pido de los trabajadores con contrato tipico y favorecieron la creacién
de puestos registrados a tiempo determinado. Lo central parece ser el
crecimiento y la persistencia de la desocupacién abierta y el proceso de
precarizacién laboral motivado, en buena parte, por el desempleo. La
escasa cobertura del seguro de desempleo que existe en la Argentina
facilita las estrategias de las firmas para contratar trabajadores “en
negro”, ya que contribuye a que los desocupados impongan escasas
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restricciones a la blsqueda y acepten, de manera rapida, posiciones de
baja calidad o ingreso u horas. Estos puestos pueden ser ofrecidos
debido a la relativa facilidad que las firmas poseen para eludir el cum-
plimiento de las normas laborales.

Dado que los puestos precarios son tipicamente inestables, la estabili-
dad promedio disminuye a medida que aumenta el tamafio de la ocu-
pacién informal. El anélisis de Beccaria y Maurizio (2003) muestra que
la mayor inestabilidad afect6 de manera preponderante a los menos
calificados y a los puestos no cubiertos por la seguridad social. Entre
los grupos de menores recursos se acrecentd, entonces, la frecuencia
con la que se atraviesan trayectorias inestables, consistentes en movi-
mientos entre diferentes puestos de corta duracién y la desocupacion.
Estos autores también muestran que la mayor movilidad laboral afecta
negativamente al bienestar de los individuos incrementando su vulne-
rabilidad social por varios motivos. Entre ellos, porque disminuye su
empleabilidad, ya que se reducen las posibilidades de ir acumulando
algun tipo de capacitacion. Debido a este factor, se produce el deno-
minado “efecto cicatriz”. Por otro lado, la mayor inestabilidad ocupa-
cional eleva la variabilidad de los ingresos de las personas y de los fami-
liares del trabajador. Esto resultaria particularmente significativo entre
aquellos trabajadores de reducida calificacién, quienes fueron precisa-
mente los méas afectados por el proceso.

1.6. Conclusiones

El desempleo en la Argentina muestra dos etapas claramente dife-
renciadas desde la perspectiva de su nivel: antes y después de 1991.
El aspecto sobresaliente de la segunda etapa han sido los vaivenes
sufridos por la tasa de desocupacién segln las etapas del ciclo eco-
némico. Por los datos existentes, puede concluirse que entre 1960 y
1990 el desempleo fue bajo y descendente hasta principio de los
afios ochenta. Luego, durante la década siguiente se observé un
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aumento sostenido pero suave que nunca super6 los dos digitos. Pudo
apreciarse que la evolucién del desempleo acompafid, de manera
légica, la evolucion de la actividad econémica agregada.

Hacia comienzos de los afios noventa, el desempleo comenz6 a
aumentar mas o menos fervientemente, alcanzado un pico de
16,6% en el afio 1996, en buena medida influenciado por la cri-
sis mexicana. Luego cedidé con la recuperacién ocurrida entre ese
aflo y 1998, para aumentar nuevamente entre 1998 y 2001, y
explotar con la crisis de 2001-2002 (llegando al 18,6% en 2001).
A partir de 2002 y hasta la actualidad, el desempleo disminuye a
una tasa verdaderamente importante, aunque la elasticidad
empleo-producto se encuentra en franco retroceso. Una caracteris-
tica importante del desempleo de la primera mitad de los noventa
es la relaciéon que asume con respecto al PBI. En esos afios, la eco-
nomia crecié fuertemente y el desempleo lo hizo también; fené-
meno que se tradujo en un aumento sin precedentes de la produc-
tividad por ocupado.

El desempleo aumenté debido a un incremento de los flujos al
desempleo, como asi también debido a un aumento en la duracién
promedio de los episodios. Si bien la duracién promedio por episodio
no es mucho mas elevada que la registrada en los paises econémica-
mente mas desarrollados, en el caso argentino se destaca la reinci-
dencia, lo que genera una duracion completa por desempleado mas
elevada que otras economias con episodios de idéntica extensidn.
También se aprecia que la probabilidad de desempleo estad desigual-
mente distribuida entre los miembros de la poblacién activa: afecta
en mayor medida a los mas jévenes, a los menos educados, a los que
no completaron niveles de educacién formal, y a los despedidos
(cesantes) mas que a los nuevos trabajadores. También se aprecia
que el desempleo golpea con mas fuerza a la Construccion y, duran-
te los afios noventa, también impact6 sobre la industria manufactu-
rera competitiva de las importaciones.
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Un aspecto a tener en cuenta es la clasificaciéon de los desocupados
segun el sector de origen. La evidencia muestra que la proporcion
mayor proviene de empleos precarios y que dentro de ese tipo de
empleos se encuentran mayoritariamente asalariados inestables.
También hay una alta proporcién de desempleados que en su ocupacién
anterior se desempefiaban como cuenta propia sin capital y como indi-
viduos sin experiencia previa en el mercado de trabajo.

La rotacion de individuos y puestos resulta relevante al momento de
describir las caracteristicas del desempleo en la Argentina. La rotacion
aumenté de manera marcada durante los afios noventa y afectd princi-
palmente a los sectores mas vulnerables de la poblacion y a los pues-
tos ocupados por este tipo de trabajadores: jévenes, trabajadores pre-
carios y de escaso nivel educativo, empleados en ramas de actividad
con una alta propension a la no registracion.

Se constatd que si bien las empresas pequefias son las que crean mas
puestos de trabajo, son a la vez las que mas los destruyen. También se
observa que si bien durante las recesiones aumenta fuertemente la tasa
de destruccién neta de puestos, durante las recuperaciones de la eco-
nomia, el aumento de la creacién neta no es lo suficientemente inten-
so como para compensar los movimientos descendentes del ciclo.
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Anexo Graficos

Grafico 1.l. Tasas especificas
de desocupacion, segiin ocupacion anterior, afio 2005

Tasa (%)

1 11 12 13 2 21 211 212 22 23 24

Grupo (ver Referencia)

Notas: Grupo 1: trabajadores formales; 11: empleados publicos; 12: asalariados privados; 13:
cuenta propia sin capital; 2: informales; 21: asalariados; 211: asalariados estables; 212: inesta-
bles; 22: trabajadores domésticos; 23: cuenta propia sin capital; 24: trabajadores sin salario.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de Kritz (2006).
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Grafico 1.1l. Tasas de salida de la desocupacion,
segin ingreso familiar ($) mensual, 1997-1998

10 +

Tasa de salida (%)

Ingreso familiar

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Cid y cols. (1999).

Grafico 1.11l. Tasa de incidencia (%) y duracién
media acumulada del episodio de desempleo
(en meses), Gran Buenos Aires, 1990-1999

Duracién (meses) y Tasas (%)
~
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Galiani y Hopenhayn (2002).
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2.1.Introduccion

El proposito de este capitulo es situar el tema de la proteccion al
desempleo en los marcos mas amplios e integrados de las denomina-
das “politicas del mercado de trabajo” (PMT), por un lado, y de las
“politicas de la proteccién social” (PPS), por otro. Para ello, debera
analizarse el objetivo que persigue este tipo de acciones, diferenciar-
las de otras que pueden tener impacto sobre el mercado laboral (por
ejemplo, las politicas comerciales, fiscales y monetarias) o sobre el
bienestar, y develar cémo la proteccién al desempleo puede incorpo-
rarse a esa gama de acciones realizadas por los Estados, ya sea para
facilitar la insercion o la reinsercion laboral o para contribuir a evitar
episodios de falta o escasez transitoria de ingresos. Muy someramen-
te, se examinara cada una de las dimensiones de las politicas imple-
mentadas en el mundo y se repasara cuales han sido sus fortalezas y
sus debilidades.

En la préxima seccion de este capitulo se presentaran algunos aspec-
tos eminentemente conceptuales pero con un fuerte impacto en cues-
tiones de disefio y puesta en funcionamiento de las politicas. Luego,
se examinaran con cierto detalle la experiencia de los paises mas
desarrollados y lo que ha sucedido en América latina, fundamental-
mente en los Gltimos quince afios. La seccion 2.3. se ocupara de las
politicas que se han utilizado para ayudar a los desempleados. Y, mas
adelante, en la seccion 2.4., se describiran las metodologias que se
usan para evaluar las politicas, enfatizando cual es el tipo de infor-
macion requerida por estas evaluaciones y la importancia que tiene
para conocer el estado actual, las perspectivas futuras y para corregir
el rumbo de las politicas hacia una mayor eficacia. El capitulo con-
cluye con una reflexion que resalta la necesidad de armonizar e inte-
grar las politicas, una tendencia que muestran todos los paises que
recurren a ellas.
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2.2. Aspectos conceptuales

En esta seccién se pretende precisar ciertos conceptos muy Utiles a la
hora de clasificar y evaluar las politicas del mercado de trabajo, las PPS
en general, y las “politicas de proteccion al desempleo” (PPD) en par-
ticular. Aqui también se plantean los elementos claves que permiten
comenzar a pensar en la integracién de las politicas e identificar los
elementos comunes en términos de objetivos e instrumentos. También
se buscara integrar los elementos constitutivos de la PPD a las PMT y
a las PPS. Pero, en principio, sera necesario explorar los siguientes
interrogantes: ;Qué se entiende tanto por politicas de mercado de tra-
bajo como por politicas de proteccion social? ;Qué diferencia o identi-
fica a estas politicas con otras politicas mas especificas, como las de
empleo y de proteccién al desempleo?

Las politicas del mercado de trabajo son intervenciones de los estados
nacionales, provinciales o municipales, que persiguen el doble prop6-
sito de mejorar: a) la empleabilidad y las remuneraciones de las perso-
nas con dificultades de insercién en el mercado de trabajo y b) el bie-
nestar de los trabajadores y de sus familias (sin un objetivo explicito
ligado al desempefio en el mercado laboral). Por eso mismo se dice que
el primer objetivo pone el acento en la eficiencia, mientras que el
segundo lo hace mayormente en la equidad.

Las politicas de proteccién social, por su parte, se preocupan por sal-
vaguardar el bienestar de aquellos individuos que enfrentan riesgos o
shocks adversos durante su ciclo vital, miembros de grupos vulnerables
0 con capacidades menores (el caracter permanente o transitorio de la
disminucién de capacidad no importa en este contexto) que el prome-
dio general de las personas, para procurarse por si solos los medios de
supervivencia. En un sentido, las politicas de proteccién social se tocan
con las del mercado de trabajo, pues ocurre que la capacidad de gene-
rar la satisfaccion de necesidades esta ligada, la mayoria de las veces,
con la capacidad de generar ingresos, que provienen del mercado labo-
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ral. La Figura 2.1. es ilustrativa de las relaciones existentes entre los
distintos tipos de politicas.

Figura 2.1. Relaciones entre politicas de mercado
de trabajo, politicas de proteccion social
y politicas de proteccion al desempleo

Politicas de
proteccion al

desempleo

Fuente: elaboracion propia

;Como se alcanzan estos objetivos? Para mejorar la empleabilidad y
los salarios, los gobiernos disponen de un conjunto de medios, entre
los cuales figuran los orientados a fortalecer el lado de la oferta (cur-
sos de capacitacién, entrenamiento de los trabajadores, actualizacién
de conocimientos) y los que se concentran del lado de la demanda
(subsidios al empleo, creacion directa de empleo publico o la promo-
cién del privado). Por Gltimo, estédn los medios que tienen como pro-
pésito mejorar los enlaces entre la oferta y la demanda (como es el
caso de la intermediacién laboral). Por otra parte, como medios de las
PMT para mejorar el bienestar de los trabajadores suelen proporcio-
narse sumas de dinero que asumen la forma de transferencias mone-
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tarias, por ejemplo, las prestaciones por desempleo o las prestaciones
por jubilacién anticipadas.

Esta division es muy (til desde una perspectiva analitica, aunque, en la
practica, es muy dificil diferenciar las funciones de las oficinas dedica-
das a la insercion o reinsercion de los individuos en el mercado de tra-
bajo. La divisién entre las politicas orientadas a mejorar la eficiencia y las
politicas que colocan el acento sobre la equidad es un recurso clasifica-
torio cuya utilidad préactica es dudosa: el primer tipo de politicas, deno-
minadas frecuentemente “politicas activas”, tiene indudable impacto
sobre la equidad y las Ilamadas “politicas pasivas”, sobre la eficiencia.
Por ejemplo, la capacitacion impartida para mejorar la empleabilidad esta
contribuyendo a la igualacion de capacidades y oportunidades entre los
trabajadores, lo que constituye en si mismo un logro desde la perspecti-
va de la equidad; por otra parte, los pagos en concepto de seguro de
desempleo disminuyen los costos de busqueda de empleo, a la vez que
permiten mejorar los enlaces entre la oferta y la demanda, lo que consti-
tuye en si mismo un logro desde la perspectiva de la eficiencia.

Pero también podrian mencionarse casos en los que estas relaciones
operan en un sentido negativo. Asi, suele decirse que las politicas que
se orientan al pago de prestaciones por desempleo tienen consecuen-
cias negativas sobre la eficiencia pues generan, entre otras cosas, fuer-
tes desincentivos a la busqueda de trabajo. No obstante, las politicas
de creacion de empleo también pueden tener impactos negativos sobre
la eficiencia. Por ejemplo, son bien conocidas las consecuencias sobre
el denominado “efecto desplazamiento” (los empleos promovidos des-
plazan a los empleos genuinos), provocado en buena medida por este
tipo de intervenciones.

En suma, la separacién entre objetivos que ha llevado a distinguir las
“politicas activas” y las “politicas pasivas” del mercado de trabajo ha
generado en la literatura un importante debate sobre la intervencién en
los mercados laborales, a pesar de que las lineas divisorias entre unay
otra forma de politica son demasiado sutiles. Quiza el elemento diferen-
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ciador mas importante entre ambas sea la exigencia de contraprestacion:
mientras las politicas activas la exigen, las pasivas la consideran como un
objetivo no prioritario. No obstante, el paso del tiempo y la aplicacién
concreta de las politicas ha ido diluyendo paulatinamente las diferencias.
Las politicas activas incorporan cada vez mas consideraciones de equi-
dad (en términos de inclusion social y participacion de los grupos en des-
ventaja econémica y social) y las pasivas, como el seguro de desempleo,
incluyen cada vez mas consideraciones de eficiencia (control del esfuer-
zo de busqueda, por ejemplo).

2.3. La experiencia internacional: Europa y América

El objetivo central de esta seccidon es conocer lo que se hizo y lo que se
esta haciendo en el mundo alrededor de las politicas del mercado de tra-
bajo. La adopcién de determinadas politicas y la no consideracion de
otras se relaciona tanto con las preferencias de quienes deciden sobre
cuestiones publicas, como con los beneficios y los costos que reportan
estas medidas. Interesa entonces saber cuéales son las politicas preferidas
por los gobiernos de diversos paises del mundo y apreciar las tendencias
actuales, si tales tendencias existen. E importa también hacer una dis-
tincién sobre las diferencias de las politicas, en situaciones de desempleo
alto, medio y bajo y en paises de ingresos altos, medios o bajos.

La aplicacion de las PMT en América latina constituye una préactica relati-
vamente joven. Comienzan a desarrollarse y aplicarse en la Argentina con
cierta sistematicidad recién durante la década de los noventa. En otros pai-
ses, como en Chile, a raiz de las consecuencias de la crisis de la deuda en
1982 que elevo el desempleo a dos digitos, ya habian emprendido progra-
mas masivos a inicios de la década de los ochenta (véase Veldzquez y
Razeto, 2006). EI cambio en el estilo de desarrollo desde un esquema de
sustitucién de importaciones hacia una economia abierta a la competencia
internacional implicé la necesidad de nuevos perfiles de recursos humanos,
de capacitacion y actualizacion, y de proteccién de aquellos desplazados del
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sistema productivo. Como se coment6 en el capitulo anterior para el caso de
la Argentina, el desempleo abierto aument6 muy fuertemente hacia mitad de
los afios noventa, lo que coincide con el importante crecimiento de progra-
mas laborales encuadrables en la definicion de las PMT.

En los paises mas desarrollados, especialmente en Europa, la PMT més anti-
gua y difundida es la ligada a la proteccion a la desocupacion y, mas espe-
cificamente, el seguro de desempleo, una modalidad muy limitada en
América latina (Samaniego, 2002). No obstante, las prestaciones por
desempleo en tanto politica para mitigar los efectos del alto desempleo euro-
peo fueron muy criticadas desde comienzos de los afios noventa, principal-
mente por su impacto negativo sobre los incentivos a la bisqueda de traba-
jo'y por sus consecuencias sobre la duracién media de los episodios de paro.
Si se evalla la importancia dada a cada modalidad mediante el cociente de
gasto publico como porcentaje del Producto Bruto en politicas activas y poli-
ticas pasivas, se advierte que a principios de la presente década, en
Australia, Canad4, Francia, Alemania, Dinamarca, Reino Unido y los Estados
Unidos, la tasa arroja valores superiores a la unidad. De acuerdo con Cahuc
y Zylberberg (2004, Tabla 11.1.), en el caso de Australia el cociente es de
2,12 para el periodo 2000-2001. Estos datos son coherentes con otros
publicados mas recientemente por la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE, 2007).

La estructura de los programas de América latina es diferente de la de los
paises desarrollados de Europa y América. En América latina, el porcenta-
je mayor de gasto publico corresponde a las politicas de capacitacion, y
s6lo en algunos casos el seguro por desempleo aparece como una partida
importante en las politicas de proteccién al desempleo (es, por ejemplo,
el caso de la Argentina y Brasil). Los servicios de intermediacién laboral
no estan muy difundidos y los que existen —generalmente a cargo de los
Ministerios de Trabajo— se orientan basicamente a la poblacién desemple-
ada de menores recursos.

También —como se menciond anteriormente— a raiz de la necesidad de
adecuar los perfiles a la nueva forma que adquiere la demanda de traba-
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jo en los afios noventa, los servicios de capacitacién se expandieron fuer-
temente en la region. A diferencia de las demas modalidades de politi-
cas, la capacitacién de la fuerza laboral remonta sus origenes al periodo
comprendido entre la posguerra y los afios setenta. Lo paises pioneros en
la implementacién de este tipo de politicas han sido Brasil, Chile y
México.

En el mundo desarrollado, estas dos modalidades politicas (servicios de
intermediacién y capacitacion laboral) absorben buena parte del gasto
publico (por ejemplo, en Canada, Francia y Alemania), observandose dife-
rencias nacionales en las distribuciones con concentraciéon mas o menos
enfatica sobre una u otra modalidad. Por ejemplo, Australia y Japén gas-
tan mas en servicios de colocacion, mientras que Dinamarca destina una
alta proporcioén del gasto a entrenamiento y capacitacién y una cantidad
despreciable a servicios de colocacion.

Estas dos modalidades de politica del mercado de trabajo dependen no
solamente de la etapa del ciclo por la que atraviesa la economia sino tam-
bién de factores estructurales. Ejemplo de esto ultimo lo presenta la poli-
tica en América latinay el Caribe, donde las politicas orientadas a la capa-
citacion y el entrenamiento son muy diferentes en la actualidad de lo que
lo fueron hasta los afios ochenta, cuando habia un interés particularmen-
te marcado sobre el problema de migracién y la adecuacién de las com-
petencias de la poblacién de las areas rurales al sector urbano en expan-
sién. Por otra parte, la idea de orientar las politicas de capacitacion a los
desempleados es una caracteristica propia de los afios noventa, cuando el
desempleo comenzd a manifestarse como un problema prioritario en la
agenda de los gobiernos de la region. Estas modificaciones no sélo se pro-
dujeron en el ambito de las politicas de capacitacién y entrenamiento:
“Dentro de este proceso de transformacién los nuevos servicios publicos
de empleo son objeto de modernizacién e impulso, con apoyo de recursos
publicos y de organismos internacionales” (Samaniego, 2002: 19).

Uno de los importantes cambios que se verifican en el disefio de las
politicas de mercado de trabajo en los afios noventa, tanto en los pai-
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ses mas desarrollados como en América latina y el Caribe, es la trans-
formacion desde politicas méas bien universales a politicas focalizadas.
Asi se impulsa la idea de la ayuda a los microemprendimientos y se
toma especialmente en cuenta a los sectores con menores ventajas
relativas en la sociedad: personas con discapacidad, desempleados de
larga duracién, grupos particularmente vulnerables, como jévenes,
mujeres jefas de hogar y adultos mayores. En los Estados Unidos, por
ejemplo, el grueso del gasto de las PMT esta orientado a grupos con
menores ventajas, definidos desde la referencia del umbral de pobreza.
En el Reino Unido esto no es muy diferente: la politica esta centrada
en los jévenes no calificados y su objetivo primordial es evitar la exclu-
sién social de los grupos mas vulnerables de la poblacién.

Un aspecto interesante se refiere al problema de la focalizacion. Por
motivos diferentes, el foco de la politica durante la década del noven-
ta en América latina recay6 sobre los méas vulnerables. En Chile, por
ejemplo, con una elevada tasa de crecimiento econémico y bajo desem-
pleo, el problema fue la poblaciéon que no podia integrarse al proceso;
en la Argentina, con una fuerte recesion, el interés recay6 sobre aque-
Ilas personas que quedaron fuera del sistema econémico por desocu-
pacion. En ambos casos, uno por el crecimiento y otro por la retraccién,
justificaron el interés de la politica publica por los grupos con menores
ventajas relativas. El caso chileno reviste particular interés para paises
que, como la Argentina, deben enfrentar actualmente, en una época de
recuperacién econémica, el problema de la reubicacién de sus fuerzas
de trabajo, que transitan paulatinamente del desempleo a la ocupacion
y, en especial, de aquellas que provienen de los programas de empleo
de los afios noventa.

A. Creacién directa de empleo y subsidios

Esta politica adquiere dos formas posibles: la creacién directa por parte
de los gobiernos y la creacién indirecta mediante subsidios o franqui-

p.58



ASPECTOS CONCEPTUALES: DEFINICIONES, CLASIFICACION DE POLITICAS Y PROGRAMAS, Y EVALUACION

cias otorgadas a las empresas. Para conocer la eficacia de este instru-
mento (que, a diferencia de los analizados en los parrafos anteriores, se
concentra del lado de la demanda y no del de la oferta), se deberéa saber
cuan sensible es la oferta de trabajo a los cambios en el salario. La poli-
tica en cuestion generara aumentos mas elevados del empleo cuanto
mas sensible sea la oferta a los cambios en los salarios o0 el empleo. En
el extremo de una oferta completamente insensible, el cambio en la
demanda provocado por esta politica apenas se traducira en un aumen-
to salarial sin impacto sobre el empleo.

En América latina, existen algunos antecedentes de este tipo de pro-
gramas durante los afios setenta y ochenta. Tal es el caso del Plan de
Empleo Minimo (PEM) y del Programa Ocupacional para Jefes de Hogar
(POJH), que operaron a gran escala en Chile (Velazquez y Razeto,
2006). Luego, a mediados de los noventa, aparecen el Programa de
Empleo Temporal en México y el Programa Trabajar en la Argentina. La
orientacion de estos programas es claramente contraciclica y puede
decirse que son pioneros en la aplicacién de criterios de focalizacion y
autoseleccion. En algunos paises desarrollados, estos programas absor-
ben buena parte del gasto dedicado a las politicas del mercado de tra-
bajo, como en Francia, Alemania, Japén y los Paises Bajos.

En lo atinente a subsidios, los programas de creaciéon de empleo se
financian, por lo general, con reducciones de los impuestos a la némi-
na o a las indemnizaciones por despido a las empresas que contratan
un tipo predeterminado de trabajadores. En la Argentina se lanzaron
programas de este tipo mediante los llamados “empleos promovidos”,
que estuvieron en vigencia luego de las reformas implementadas por la
Ley de Empleo N° 24.013 de 1991, y que fueron removidos en 1998
debido a presiones gremiales que cuestionaron su asociacién con la Ley
de Flexibilizacién laboral.

En la blsqueda de procesamientos de integracion de las politicas del
mercado de trabajo, es interesante notar que una buena parte de los
programas de franquicias tributarias de América latina se realizaron
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comprometiendo a las empresas a brindar capacitacién y entrenamien-
to a sus trabajadores. Este tipo de préacticas son beneficiosas tanto para
las firmas como para los trabajadores en la medida que fortalecen la
relacién del vinculo laboral, potenciando la productividad de los traba-
jadores y generando incentivos para acordar contratos indefinidos que
operan como verdaderos “seguros de empleo”, en situaciones de crisis
econémicas o en etapas recesivas del ciclo econémico. Asimismo,
buena parte de esta capacitacion puede ser usada por los trabajadores
en otras firmas o sectores de la economia ante eventuales cierres de
fabricas o despidos masivos.

B. Prestaciones de los seguros por desempleo

Samaniego (2002) afirma que los seguros por desempleo no se desa-
rrollaron fuertemente en América latina y el Caribe por varios motivos:
a) los duros cuestionamientos que habian recaido sobre esta modalidad
de politica publica en los paises desarrollados, b) el elevado costo de
la indemnizacién por despido, que opera en este caso como una suer-
te de seguro de empleo, y c) la ausencia de instituciones representati-
vas de los intereses de los grupos de trabajadores excluidos del siste-
ma productivo y del mercado de trabajo.

No obstante, el sistema de seguro por desempleo se desarrolld, aunque
con fuertes limitaciones principalmente en lo que hace a la cobertura,
en la Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, por citar solamente a los pai-
ses con una mas larga tradicién sobre el tema. La discusién acerca de
su eficacia tiene que ver, como se dijo, con la cobertura, la que a la vez
esta relacionada con el problema de la precariedad y la falta de regis-
tro de la poblacién de trabajadores formales, con el elevado y reciente
nivel de rotacion de la mano de obra (algo propio de estos paises) y con
la proporciéon de desempleo de larga duracion (aspecto que asemeja a
los paises de la regién con los paises mas desarrollados de Europa).
En los paises mas desarrollados, el problema sobre como seleccionar a
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las personas para asignarles los beneficios del seguro no es menor.
Manning (1998) muestra una gran disparidad entre los paises de
Europa, respecto del porcentaje de trabajadores que califican para el
cobro del seguro: desde un minimo de un 7% en ltalia a un 81% en
Bélgica. Evidentemente se trata de un fendmeno universal: quienes no
pueden beneficiarse del seguro son nuevos entrantes al mercado labo-
ral y desempleados de larga duracién, a los que podrian agregarse las
mujeres, con intermitencia en la participacion. Desde el punto de vista
de la equidad esto constituye un problema, ya que se trata de grupos
que padecen una gran vulnerabilidad.

2.4. Las politicas del mercado de trabajo (PMT)
y las politicas de proteccion social (PPS)

Si bien en la seccién anterior se adelantaron algunos de estos temas, aqui
se resumen las caracteristicas centrales de cada una de las PMT y de las
PPS, comentando en cada caso sus principales ventajas y sus debilida-
des, y comparando aquellos aspectos que las asemejan. La totalidad del
analisis apuntara a la posibilidad, cierta y con sustento en la practica de
muchos paises del mundo, de integrarlas en un conjunto de acciones.

A partir de la experiencia internacional —-resumida en la seccion ante-
rior— puede realizarse un listado con las principales acciones, en tér-
minos de PMT y PPS, dirigidas desde el Estado a los desempleados:

. servicios de colocacion;

. capacitacion y entrenamiento;

. creacion directa de empleo y subsidios a la contratacion;
. mezcla de politicas y programas;

. seguro por desempleo;

. prestaciones por jubilacién anticipada;

. indemnizacién por despido;

. la integracion de las politicas.

DS &+~ 0 o O T Q
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A continuacién, se describe sucintamente cada una de estas acciones.
A. Servicios de colocacion

El objetivo principal de las agencias de colocacién es concretar enlaces
entre firmas con empleos vacantes e individuos que buscan empleo.
Esta funcién es muy importante en los mercados de trabajo en los que
las fallas informativas son mas graves, profundas y persistentes. En
algunos paises, el sector privado compite con las agencias publicas en
la provision de informacién destinada a las firmas y a los buscadores de
empleo. La ayuda para desempleados' puede asumir maneras diversas:
proporcionar listados de empleos disponibles, brindar ayuda para la
redaccién del curriculum vitae, orientar en el entrenamiento necesario
para acceder a ciertos puestos de trabajo, etc. El control de la busque-
da activa y el establecimiento de sanciones por incumplimiento de los
acuerdos forman parte de las funciones que cumplen estas agencias.
Pero la funcién de estas organizaciones trasciende, en la practica, la de
ser un mero enlace entre la oferta y la demanda de trabajo, por el con-
trario, provee a los buscadores de trabajo referencias acerca de los pro-
veedores de capacitacion y a los empleadores, valoracién de los recur-
sos humanos, disminuyendo con ello los costos de contratacion. A
menudo, también son utilizadas como administradoras del seguro de
desempleo.

Varias preguntas interesantes surgen al reflexionar sobre las agencias
de colocacion: ;Cual es el nimero de ellas que puede considerarse efi-
ciente? ;Deben estar centralizadas o es aconsejable —desde el punto de
vista de la eficiencia del manejo administrativo y de las economias de
escala— que exista una cierta descentralizacién de tipo territorial?
;Debe permitirse el acceso de agencias privadas de colocacién o es el
Estado el que debe actuar como monopélico en esta area? Estos inte-
rrogantes no sélo son importantes en si mismos sino también por las
consecuencias que generan. Existen problemas de congestién cuando

10 los “buscadores de empleo”. Notese que estas categorias no siempre son coincidentes. Un ocupado puede
estar buscando empleo por mayor remuneracion, por mejores condiciones de trabajo, etc.
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el nimero de agencias supera el 6ptimo, puesto que se genera un nivel
de rotacion excesivo que supera los niveles que pueden ser considera-
dos eficientes. Por otra parte, el monitoreo de la busqueda de empleo
es una actividad que justifica la acciéon del Estado.

Otro problema a considerar es que las necesidades de los servicios de
las agencias aumentan conforme crece el nimero de desempleados.
Entonces, una decision a tomar (y que se relaciona con el tamafio 6pti-
mo) es si ampliar el nUmero de agencias o aumentar el nimero de casos
atendidos por cada una de ellas. Perfectamente puede considerarse a
las agencias de colocacién como firmas que tienen funciones de pro-
duccion con rendimientos crecientes y, en consecuencia, elevados cos-
tos fijos de funcionamiento. Por lo tanto, es posible determinar el tama-
fio mas adecuado de cada agencia y cual es el niimero 6ptimo de agen-
cias que debe actuar en una economia en determinado momento.

En cuanto a si estas agencias deben estar en manos privadas, se ha
admitido recientemente que la poblacion demandante esta claramente
diferenciada y que los sectores publico y privado asisten a sectores del
mercado completamente diferentes. Esto genera una autoseleccién de
los candidatos: los de mayores ingresos o riquezas acudiran al sector
privado y el grueso de la poblacién de escasos recursos, a las agencias
publicas con costos directos nulos.

B. Capacitacion y entrenamiento

Por capacitacién y entrenamiento se entiende a todo proceso de acu-
mulacién de capital humano orientado de manera directa al mercado
de trabajo. En este sentido, se distingue de la educacion formal, por-
que difiere de los niveles y contenidos establecidos por los
Ministerios de Educacion de cada pais y porque imparte conocimien-
tos mas generales del capital humano. Aln asi, la forma mas comun
de entrenamiento es similar a la que asume la educaciéon formal, ya
que tiene lugar en un salén de clases y es impartida por especialis-
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tas, pero se diferencia de aquella en que el entrenamiento en gene-
ral es breve (semanas o meses) y muy focalizado desde la perspecti-
va de los contenidos.

El hecho de que el entrenamiento esté orientado al mercado laboral no
significa que el capital humano transferido sea general o especifico,
puede ser de ambos tipos. En algunos casos, el entrenamiento se pro-
porciona para anular la brecha de conocimientos de todos aquellos que
no lograron completar niveles de educacién formal; en otros casos, se
imparten cursos para actualizar los conocimientos practicos de los tra-
bajadores calificados.

No obstante, el aprendizaje de un oficio o de los aspectos especificos
de un puesto de trabajo suele considerarse como una tipica medida de
entrenamiento, dirigida especialmente a los jévenes ingresantes al mer-
cado laboral. Este tipo de aprendizaje incluye las clases impartidas en
un aula, como asi también el entrenamiento en el puesto. La linea que
separa esta capacitacién de cursos méas formales es muy delgada, aun-
que estos programas siempre vienen acompafiados de requerimientos
de focalizacién. El objetivo central de los programas de aprendizaje en
el puesto es incentivar mediante subsidios a las firmas para que éstas
|leven adelante programas de entrenamiento para trabajadores con pro-
blemas de insercion. Estos programas suelen ser muy breves (por lo
general de un afio 0 menos) y el objetivo es que la firma termine con-
tratando en calidad de permanente al personal entrenado. Desde esta
perspectiva, podria considerarse que estas politicas no son otra cosa
que un subsidio para abaratar el costo fijo de los entrenamientos.

Las preguntas a resolver acerca de este tema se vinculan con: ;Cual es
el papel que debe cumplir el sector privado en la provision de capaci-
taciéon y entrenamiento? ;Cuél es la dinamica de creacion y destruccién
de puestos y la velocidad de los cursos orientados a cubrir demandas
especificas de capacitacién? ;Se debe formar en oficios o lo que ver-
daderamente importa son las competencias (saber pensar, trabajar en
equipo, etc.)? Uno de los puntos clave para crear un entorno favorable
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a la participacién privada en la provisién de servicios de capacitacion
es asegurar que el marco regulatorio no discrimine entre proveedores,
que el exceso de oferta de servicios publicos no excluya del mercado a
los particulares y que existan incentivos para que la capacitaciéon que
ofrecen los particulares responda efectivamente a las necesidades del
aparato productivo. La literatura sobre el tema muestra que en los pai-
ses donde esto se ha logrado, ha podido surgir un sector privado de
capacitacién competitivo, que ha permitido al sector publico orientar
sus acciones hacia los grupos con mayores desventajas relativas. Si
bien este parece ser el objetivo que persigue la capacitacién, hay
muchos otros temas que surgen en esta discusién, por ejemplo, cua-
les son las necesidades del aparato productivo y en qué medida esas
necesidades no se van transformando por la propia dindmica de la
economia.

S6lo en algunos casos puede considerarse a estas politicas como de
proteccién al desempleo. Por lo general, estan dirigidas a personas ocu-
padas, sin embargo, podria ampliarse la cobertura y generalizar su uso
para colaborar con la bisqueda de empleo, fortaleciendo la productivi-
dad potencial y aumentando la empleabilidad y el salario potencial de
los desocupados. Hay programas de aprendizaje dirigidos a jévenes
desempleados, a desertores del sistema educativo formal o personas
con problemas de insercién en el mundo del trabajo. La mayor parte de
los programas dirigidos a los desocupados focaliza la politica en los
desempleados adultos de larga duracién, en los desplazados por moti-
vos tecnolégicos y en los jévenes que han abandonado sus estudios,
especialmente, en quienes abandonaron antes de completar el nivel
educativo medio.

C. Creacion directa de empleo y subsidios a la contratacion

Las politicas de subsidio al sector privado consisten en transferencias
hechas por el Estado a las firmas que contratan miembros de grupos
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particulares, por lo general, los mas desprotegidos y vulnerables a los
choques macroeconémicos. Estas transferencias consisten en reduc-
ciones impositivas o en la cobertura de determinados costos laborales,
tanto salariales como no salariales. El uso de estos instrumentos es méas
comun en las fases recesivas del ciclo, siendo su propdésito general la
inclusion de los grupos mas desfavorecidos, ya sea econémica o social-
mente. También se utilizan para alentar la formalizacién de los ingre-
santes al mercado laboral, y entonces se los identifica como programas
para el primer empleo.

También forman parte de estas politicas aquellas que suponen la crea-
cioén directa de empleo en el sector publico. Estas ultimas tienen como
proposito que los individuos adquieran la calificacion minima requeri-
da para acceder a un puesto, como paso previo para hallar un empleo
regular o para generar admisibilidad para el cobro de los beneficios del
seguro de desempleo, y por lo general estan dirigidas a jévenes y a
desempleados de larga duracion.

En este tipo de intervenciones, es necesario distinguir la creacion de
empleo temporario del empleo de tipo permanente. EI empleo tempo-
rario esta dirigido a individuos con escasa o nula experiencia en el mer-
cado de trabajo, a grupos con problemas de insercion y a desemplea-
dos de larga duracién, y consiste —como se dijo anteriormente— en pro-
porcionar a los individuos la calificacion minima para ocupar determi-
nados puestos de trabajo. También incide en el disefio de este tipo de
programas la remuneracion ofrecida a los participantes, normalmente
baja, para evitar la dependencia respecto del programa y mejorar la
focalizacion. En este caso, el objetivo es actuar como disparador de las
trayectorias laborales de los individuos y colaborar para que ellos alcan-
cen, en el largo plazo, una insercién en empleos de buena calidad.
Dentro de estas politicas, se incluyen todas aquellas acciones destina-
das a colaborar con el lanzamiento de proyectos productivos pequefios.
Se tienen en mente aquellos proyectos de inversion que enfrentan pro-
blemas crediticios o de financiamiento, por falta de garantias o de otros
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medios que les permitan a los bancos y a los proveedores de fondos en
general, garantizar los préstamos que les podrian otorgan. Una de las
maneras de poner en marcha este tipo de politicas es, por ejemplo, pro-
porcionando a los desempleados los fondos correspondientes a las cuo-
tas del seguro de desempleo a las que tiene derecho por sus meses de
aporte. El objetivo es que el trabajador desempleado cuente con una
suma de dinero lo suficientemente grande como para iniciar una acti-
vidad de manera independiente. Algunos programas también suminis-
tran apoyo técnico para la identificacion y formulacién de proyectos de
inversién. Esto constituye uno de los mas claros ejemplos de articula-
cioén entre politicas, donde la divisién entre lo pasivo y lo activo carece
de sentido practico para su instrumentalizacion.

Las dudas planteadas para este tipo de intervenciones son: ;Cual es la
duracion éptima de estos empleos o de estos subsidios al empleo?
;Cuadl es el nivel éptimo de cada uno de ellos? ;Cual es el impacto del
denominado “peso muerto”, es decir, de aquellos empleos que igual-
mente se hubieran creado en ausencia de la politica? ;Cual es la impor-
tancia del “efecto desplazamiento”, es decir, del reemplazo que las fir-
mas realizan entre empleos promovidos y no promovidos, en respuesta
a los incentivos que genera este tipo de intervencién?

D. Mezcla de politicas y programas

Es perfectamente viable pensar que los estados combinen diferentes
medidas de las politicas y los programas descritos en los péarrafos pre-
cedentes. Por ejemplo, tomando al conjunto de beneficiarios del segu-
ro de desempleo (véase el proximo apartado) podria proporcionarsele la
capacitaciéon y el entrenamiento necesario para que sus integrantes
pudieran reinsertarse en el mercado laboral, o colaborar en el proceso
de blUsqueda de empleo, impartiendo asistencia en campos diversos,
desde la preparacion de los curriculums vitae, hasta programar la
misma estrategia de bdsqueda. También se podria pensar en seleccio-
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nar entre estos beneficiarios a los mas vulnerables o a un grupo parti-
cular con problemas de empleo, con el fin de proporcionarles un
empleo temporario en el sector publico, que contara con alguna forma
de capacitacién o entrenamiento. Asimismo, los programas de entrena-
miento podrian realizarse a solicitud de las firmas que necesitaran tal
o cual habilidad y, de ese modo, se estarian subsidiando, de una forma
un tanto indirecta, los costos fijos de entrenamiento en los que nece-
sariamente debe incurrir la empresa luego de la contratacion de perso-
nal. EI ahorro también podria operar en el proceso de contratacién en
si mismo, empleando a las agencias de empleo como auténticas empre-
sas de seleccién de recursos humanos.

Evidentemente, se cuenta con elementos que avalan la integracién de
diferentes dispositivos de ayuda a los desempleados y la posibilidad de
articularlos en una politica Unica que genere mejoras en las probabili-
dades de insercion laboral de las personas.

E. Seguro por desempleo

El seguro por desempleo consiste en una suma de dinero que se entre-
ga al trabajador desempleado que ha aportado al fondo (ademas de
otros requerimientos de seleccién), por un periodo de tiempo limitado.
En este sentido, se trata de un seguro de tipo contributivo. El nivel de
beneficio consiste en una fraccion del salario del desempleado en su
Ultimo empleo, estableciéndose una norma segln la cual dicho benefi-
cio disminuye conforme aumenta el periodo que el individuo permane-
ce desempleado.

Una de las criticas que suele hacerse a este tipo de politica es que no
Ilega a un grupo importante de personas desempleadas, debido a las
restricciones impuestas para realizar la seleccién de los posibles bene-
ficiarios. Estos individuos son, por lo general, jévenes recién ingresados
al mercado de trabajo; desempleados de larga duracién, que no apor-
tan desde hace mucho tiempo y que ya pasaron por el seguro sin lograr

p.68



ASPECTOS CONCEPTUALES: DEFINICIONES, CLASIFICACION DE POLITICAS Y PROGRAMAS, Y EVALUACION

reinsertarse y, ademas, quienes estan ocupados en el sector informal
(una categoria muy desarrollada en los paises menos desarrollados).
También suelen cuestionarse los problemas de incentivos que genera.
Para ello, se acude a una representacién hipotética en la cual la tasa
de reemplazo (es decir, la relacién entre el beneficio y el salario del
individuo en su Gltima ocupacion) sea igual a la unidad. En ese caso,
como el incentivo para encontrar un empleo desaparece, la blsqueda
activa se interrumpe. El principal problema de este planteo es que
durante el lapso en que el individuo permanece desempleado, se pro-
duce la obsolescencia de su capital humano y se acrecientan los pro-
blemas de insercion hacia el futuro; ademas de la consecuencia mas
directa de prolongar la duracién de los episodios de desempleo y de
contribuir, por esa via, a un aumento de la tasa de desocupacion.

En cambio, la principal ventaja de este dispositivo consiste en finan-
ciar, aunque mas no sea en parte, la blisqueda de empleo. Esto permi-
te al trabajador desocupado dedicar mas tiempo a conseguir un empleo
que él considera adecuado, mejorando la calidad del enlace (mat-
ching). Entre los elementos que definen la calidad del enlace se
encuentra la estabilidad del nuevo puesto, por lo que, en consecuen-
cia, el seguro de desempleo (SD) estaria de alguna manera posibilitan-
do una mayor estabilidad laboral, un fenémeno por cierto deseable
desde la perspectiva del bienestar del trabajador.

F. Prestaciones por jubilacion anticipada

Un instrumento utilizado en numerosos paises que tienen un sistema
de seguridad social relativamente desarrollado consiste en otorgar
prestaciones por jubilacién anticipada para aquellos trabajadores cer-
canos a la edad de retiro que, al caer en el desempleo, no cuentan
con grandes chances de reinsercion laboral. Debido a que, tanto los
esfuerzos para la reinsercion como la baja rentabilidad social que
podria tener aplicar programas de capacitaciéon y entrenamiento, no

p.69



POLITICAS Y PROGRAMAS DE PROTECCION AL DESEMPLEQ

se muestran muy alentadores, la alternativa de otorgar una prestacién
monetaria que sirva de puente entre la salida del empleo y la edad
normal de retiro se convierte en una opcién para mantener el bienes-
tar de estos trabajadores.

Este tipo de politica no se ajusta de manera estricta a lo que hasta aqui
se vino tratando como programas de proteccién al desempleo que bus-
can fortalecer la empleabilidad de la fuerza laboral. Por el contrario,
tratan, de alguna forma, de restringir la oferta laboral y con ello des-
comprimir las presiones sobre un mercado laboral cuya demanda no se
incrementa con la celeridad necesaria como para absorber el aumento
de la oferta.

G. Indemnizacién por despido

La indemnizacion por despido es un pago Unico que realiza el emplea-
dor al trabajador, basado en la antigliedad en el puesto y en el salario
que percibe. La cobertura de la prestacion abarca a los trabajadores
despedidos sin justa causa, a los contratados y, principalmente, a los
del sector privado. Se integra, por lo general por dos conceptos: el pre-
aviso® y la indemnizacion propiamente dicha.

En el nivel internacional, este mecanismo asume distintas modalida-
des, las que pueden ser revisadas en Vodopivec (2004). En este docu-
mento no se aborda este tema en profundidad debido a que suele argu-
mentarse que esta regulacién protege al empleo, a pesar de que puede
ser interpretada como protegiendo al desempleo, pues proporciona una
suma de dinero al trabajador que sufre dicha contingencia. La impor-
tancia de la indemnizacién por despido radica en su incidencia sobre
el costo de despido. Algunos autores que estudian la relacién entre el
nivel de desarrollo econémico de los paises y el costo de despido hallan
que, generalmente, en los paises menos desarrollados y con mayor
informalidad, los costos de despido son mayores (FIEL, 2007).
También suele argumentarse que la indemnizacion por despido se ase-

2 En el caso argentino, el preaviso es de un mes cuando la antigiiedad en el trabajo es menor a cinco afios y de
dos meses cuando ésta es mayor.
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meja mas a un seguro que el propio seguro por desempleo, con una
prima que depende del riesgo de despido y del salario pagado al traba-
jador. Como tal y al depender de los afios de antigliedad, se dice que
se trata de un mecanismo que discrimina a los nuevos trabajadores, a
las mujeres y a los trabajadores que tienen participaciéon intermitente
en el mercado laboral. Empiricamente, los efectos econémicos de las
indemnizaciones en el mercado laboral han sido escasamente estudia-
dos, debido a las restricciones existentes en la disponibilidad de datos
sobre su cobertura e incidencia.

H. La integracion de las politicas

Un aspecto a tener en cuenta al plantear la articulacién de las politi-
cas, es la capacidad integradora que presentan algunas de las exami-
nadas en los parrafos precedentes. Tal es el caso de las agencias de
colocacién que, como lo muestra la experiencia, se han usado de mane-
ra muy eficaz tanto para la administracién de las prestaciones por
desempleo, como para coordinar los programas de entrenamiento y de
capacitacion, ayudando a enlazar puestos vacantes con individuos bus-
cadores de empleo, en mercados laborales fuertemente afectados por
problemas de asimetria de la informacion. También se debe incorporar
la territorialidad, muy importante en paises extensos como la Argentina,
donde este tipo de politica puede tener un plus de efectividad.

En lo que hace a la provisién publica o privada de los servicios que
implica la politica del mercado de trabajo parece existir un acuerdo
sobre los sectores de mercado que atiende uno y otro tipo de institu-
ciones. El sector privado se orienta al sector de trabajadores mas califi-
cados, que padecen un episodio de paro transitorio y que requieren una
minima ayuda para reinsertarse en el mercado de trabajo, mientras que
el sector publico estaria cubriendo la demanda de los “parados” que se
encuentran en una mayor desventaja relativa y que, generalmente, care-
cen de fondos suficientes para financiar la bdsqueda de empleo.
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También hay ciertos aspectos comunes entre las indemnizaciones por
despido y el seguro por desempleo. Muchas veces las prestaciones
provenientes de este (ltimo tipo de proteccién son entregadas en una
suma fija en lugar de hacerse en cuotas, lo que podria interpretarse
como una mejora 0 aumento en el monto de la indemnizacién por
despido, debido al similar efecto que puede ejercer sobre el compor-
tamiento del trabajador.

2.5. Evaluacion y problemas de diseiio

Esta secciéon se ocupa de describir las técnicas de evaluacion mas
comunes que son utilizadas para conocer el impacto de las politicas.
Entre ellas se incluyen: a) las mas descriptivas, que consisten en ope-
raciones de monitoreo de beneficiarios y gastos, y que suelen aplicarse
tanto a las politicas que buscan directamente la insercién o reinsercion,
como a las que les interesa mas —y antes que nada— sostener ingresos
y evitar episodios de pobreza monetaria; y b) las que aplican el disefio
experimental o cuasiexperimental para evaluar los impactos de las poli-
ticas enféaticas sobre el objetivo de eficiencia. También se trata el pro-
blema de los incentivos y las posibles consecuencias a las que puede
dar lugar el disefio de una politica.

Para poder juzgar si los recursos utilizados en las politicas fueron efi-
caces, es necesario evaluar sus resultados. Mediante estas evaluacio-
nes, se puede juzgar el efecto que tuvieron sobre la eficiencia y sobre
la equidad. Asimismo, el impacto puede sopesarse teniendo en cuenta
las consecuencias sobre los agentes directamente implicados, sobre el
bienestar colectivo, o sobre ambos. Este aspecto no debe perderse de
vista, dado que marca la diferencia entre lo que es un analisis parcial
del problema y un problema de equilibrio general.

Existen diferentes formas de evaluacion de las politicas, entre las que
figuran el monitoreo de desempefio, las evaluaciones de impacto, las
que tienen en cuenta costos y beneficios, y las evaluaciones de proceso.
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La primera y la cuarta modalidad constituyen analisis de tipo descripti-
VO que orientan sobre el funcionamiento del programa y se basan por lo
general en indicadores de desempefio. Las evaluaciones de impacto y el
analisis beneficio-costo hacen uso de técnicas econométricas un tanto
mas sofisticadas y tratan de controlar el comportamiento de algunas
variables que tienden a oscurecer el verdadero impacto del programa.
En particular, la evaluaciéon de impacto pretende saber si una politica
especifica tuvo o no tuvo éxito y busca cuantificar su resultado.
También interesa dentro de este contexto si la politica gener6 conse-
cuencias atribuibles a sus logros. Para ello, se han desarrollado varios
métodos con el objeto de juzgar la eficacia de las politicas. Todos ellos
se basan en la nocién de ganancia potencial, entendida como las dife-
rencias en el nivel de un indicador en presencia y en ausencia de la
politica en cuestion.

El problema evaluativo consiste en lo siguiente:

a. existe un antes y un después de la aplicacién de la politica (por
ejemplo, un programa de entrenamiento laboral);

b. hay grupos: uno es objeto de la politica (por ejemplo, el grupo al que
se le proporciona el entrenamiento) y otro, no (el grupo al que no se
le proporciona el entrenamiento). Estos grupos por lo general reci-
ben las denominaciones de “grupo experimental” o “grupo tratado”
(T) y “grupo de control” (C);

c. hay un programa en el cual se participa o no se participa;

d. hay una variable que se usa para medir el impacto (por ejemplo, el
salario o la productividad, o la probabilidad de insercién en el caso
de los desempleados).

Ante estos datos, el evaluador o analista esta capacitado para medir la

ganancia del tratamiento, que es definida como la diferencia en la
variable de resultado de los dos grupos que participan en el experi-
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mento, con y sin tratamiento (o entre el T y el C). Esta diferencia es lo
que suele denominarse “contrafactica”,® dado que resulta imposible
observar el nivel de la variable usada para medir impacto de una misma
persona con y sin tratamiento a la vez. Una alternativa interesante y de
implementacién menos costosa es juzgar la eficacia de la politica
observando otra variable de contraste: la proporcién de participantes en
el programa que ha resultado beneficiada. Esta proporciéon podria ser
considerada como la ganancia media del “tratamiento”, la que debera
ser comparada con alguna variable representativa del costo de ese tra-
tamiento. Estas evaluaciones, de caracter méas bien microeconémico,
permiten juzgar el impacto de la politica sobre los sujetos directamen-
te involucrados. No obstante, la implementacion de politicas de mer-
cado de trabajo suele provocar cambios en las decisiones de otros agen-
tes, por lo que resulta imprescindible tomarlas en cuenta en el momen-
to de hacer una evaluacién que podria denominarse de equilibrio gene-
ral. Los principales efectos indirectos de las politicas son:

a. el desplazamiento: los empleos creados por una politica pueden lle-
gar a destruir otros empleos alli donde la medida no se aplica. Esto
sucede, por ejemplo, si las empresas que han recibido un subsidio
para la contratacion de mano de obra, expanden su produccién y
aumentan su participacién en el mercado, a expensas de otras que
no han sido beneficiadas por la medida y que deben necesariamen-
te reducir su produccioén y, por consiguiente, el empleo;

b. la ganancia inesperada (o windfall): los desempleados que consiguen
empleo lo hubieran conseguido en ausencia de la medida de politica;

c. la sustitucién: ocurre cuando el flujo de empleos creados por una
medida en particular perjudica a otros que no son beneficiarios de
la medida;

d. los impuestos: se relacionan con el mecanismo de financiamiento de
las medidas. Si se financian con impuestos, la politica termina afec-
tando negativamente a todos los contribuyentes.

* En el sentido de que se trata de una variable simulada, que no responde estrictamente a los hechos porque
es imposible que eso suceda.
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La informacién disponible para la evaluacién proviene de encuestas, de
registros administrativos y de entrevistas. Suele mencionarse el costo
de las encuestas como un limitante para su implementacién y uso, por
lo que muchos autores sefialan la necesidad de prever los gastos nece-
sarios para la produccién de informacién al programar el presupuesto
de las politicas. Los datos de los registros administrativos, por su parte,
no siempre estan disponibles para quien debe efectuar una evaluacion,
debiéndose considerar por lo tanto que no fueron recabados con el pro-
posito principal de realizar la evaluacion. Las entrevistas y los estudios
de caso son herramientas muy usadas para la evaluaciéon de determi-
nados impactos, por ejemplo, los de ganancia inesperada. Las entre-
vistas tienen la cualidad peculiar de que permiten indagar acerca de un
namero elevado de variables, lo que resulta imposible, tanto en las
encuestas como en los registros administrativos, debido a la cantidad
de casos sobre los que se construye la informacién que usan estas dos
Gltimas fuentes.

Una de las principales ventajas de contar con datos apropiados y rele-
vados especificamente con el fin de evaluar impacto es que puede apli-
carse el método experimental que consiste en seleccionar una muestra
aleatoria de individuos, asignar un subgrupo al programa y mantener al
otro como grupo de control. Se trata de los denominados experimentos
sociales, y el proceso por el cual se seleccionan los grupos se denomi-
na “aleatorizacion”. Si los dos grupos son lo suficientemente grandes,
la aleatorizacion asegura que, en promedio, no deben existir divergen-
cias entre las caracteristicas observadas y las no observadas, eliminan-
do con ello problemas tales como el sesgo de seleccién o las variables
omitidas. La diferencia de resultados (ingresos, productividad, etc.)
observada entre ambos podra adjudicarse de manera directa a la poli-
tica que se esta evaluando. No obstante, se reconocen otros sesgos en
este tipo de procedimiento, como el conocido “efecto Hawthorne”, que
es el comportamiento del individuo provocado justamente por su parti-
cipacién en el programa, que puede darse tanto en el grupo experi-
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mental como en el de control (Dar y Tzannatos, 1999). Por lo general
no se dispone de este tipo de datos, siendo mas comun contar con
informacion de fuentes secundarias, como las encuestas. Estas permi-
ten generar pseudoexperimentos, en los que el grupo “sometido al tra-
tamiento” incluye a participantes en el programa o politica, mientras
que el grupo de control esta constituido por personas que no pertene-
cen al programa, por individuos que desertaron o por personas que no
fueron admitidas pero que son muy similares (cuanto mayor sea la simi-
litud, mejor) a las sometidas al tratamiento. El principal problema en
este caso es el denominado “sesgo de seleccién”, que implica que los
individuos que participan en el programa pueden tener algunas carac-
teristicas inobservables para el analista pero que terminan teniendo
cierta incidencia en el resultado final. EI evaluador, al seleccionar indi-
viduos para el grupo de control, tratard de buscar los mas parecidos al
grupo tratado en términos de variables observables y dispondra de algu-
nas herramientas econométricas especificas. Pero aun asi, en algunos
casos persiste el problema del sesgo de seleccion (Heckman y cols.,
1998 y Heckman y cols., 1999).

Una vez superada la instancia de seleccion del método adecuado para
los datos disponibles, se deberan seleccionar los estimadores que seran
usados para apreciar el impacto de los programas y de las politicas.
Uno de esos estimadores es el conocido como el antes y después, que
consiste en evaluar la diferencia de un resultado antes y después de
que el programa haya tenido lugar, siempre con el mismo grupo trata-
do. La hipétesis con la que se trabaja es que el antes y después del
grupo de control es igual a “cero”, lo que pretende significar que el tra-
tamiento no tiene por qué haber afectado al grupo. Este método es muy
atil cuando no se dispone de datos acerca del grupo de control. Si la
hipétesis de diferencia “cero” entre el antes y el después para dicho
grupo es verdadera, la diferencia que calcula el analista para el grupo
experimental, estara libre de sesgo.

Otra alternativa la constituye el denominado “estimador de diferencias
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en diferencias”, donde la ganancia atribuible al programa es la dife-
rencia entre dos diferencias: la correspondiente al grupo tratado y la
correspondiente al grupo de control, ambas evaluadas antes y después
de que el programa fuera implementado. La hipétesis que se plantea
en este caso y que pretende ser rechazada es que la diferencia es nula.
Una ventaja de este método es que esta libre del sesgo que pueden
introducir en la medicion los acontecimientos agregados y que nada tie-
nen que ver con el programa que se esta evaluando; mientras que una
desventaja es la mayor exigencia de informacién que requiere.

Si se cuenta con datos de corte transversal que describen las respues-
tas del grupo tratado y del grupo de control, surge la posibilidad de
comparar simplemente los resultados promedios de ambos grupos. La
ganancia en este caso se mide como la diferencia después entre el
grupo tratado y el grupo de control. Como siempre, en este caso se
supondra que el grupo de control tiene una diferencia de media, antes
y después del tratamiento, igual a cero. Si se acepta esta hipétesis, el
estimador de ganancia esta libre de sesgo. Pero para que este método
arroje buenos resultados, el grupo experimental y el grupo de control
deben ser iguales.

2.6. Conclusiones

La antigua division entre politicas activas y pasivas es cada vez mas
difusa, tanto en el planteo teérico como en el plano practico de la medi-
cién. Las politicas pasivas, como el seguro de desempleo, tienen un
papel cada vez mas activo. Algunas de las politicas bien conocidas pue-
den usarse para promover la coordinacién entre aquellas otras mas con-
centradas en la eficiencia y mas concentradas en la equidad. Los ser-
vicios de colocacion, por ejemplo, desempefian un papel muy impor-
tante en la coordinacién de politicas como las de prestaciones por
desempleo y las de capacitacion y entrenamiento. Quiza prestando mas
atencioén a los principales problemas que presentan estas acciones (por
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ejemplo, los problemas de incentivos), podria llegar a establecerse una
coordinacion a través de ellas.

Claro que para tener politicas efectivas, hay que contar con institucio-
nes capaces de gestionar y evaluar con consistencia las acciones reali-
zadas por los Estados. Es por ello que simultaneamente a cuidar los
aspectos relacionados con el disefio de las politicas y de los programas,
debe analizarse el marco institucional en el cual ellos se desarrollan.
Instituciones fuertes, transparentes y con credibilidad son una condi-
cién necesaria para el funcionamiento adecuado no solamente de los
programas de mercado de trabajo sino de cualquier reforma que se
quiera aplicar en el plano econdémico o social. Esta recomendacién es
particularmente (til en paises en los que son distintas las instituciones
que administran los programas de empleo o de proteccioén al desempleo
en un sentido amplio. En estos casos, valen los esfuerzos por lograr lo
que se denomina “la coordinacion institucional” (Betcherman y cols.,
2000).

Logicamente, existen diferentes formas y caminos para lograr la inte-
gracién y la coordinacién institucional. En particular, en un pais como
la Argentina, donde existe una estructura de gobierno federal con finan-
ciamiento interjurisdiccional de las politicas y programas de protec-
cion, estos aspectos requieren un tratamiento intensivo que escapa a
esta sucinta revision.
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LOS PROGRAMAS DE PROTECCION AL DESEMPLEO EN LA ARGENTINA

3.1. Introduccion

El objetivo de este capitulo es describir las politicas y los programas de
proteccién al desempleo que se desarrollaron y que se desarrollan en la
Argentina, desde la implementacion de este tipo de acciones hasta el
periodo 2006-2007. Para hacerlo se tuvieron en cuenta las dimensio-
nes tradicionales para esta clase de inventario o recuento: la legislacion
respaldatoria, los objetivos de los programas, su vigencia temporal y sus
destinatarios o beneficiarios. Algunos analisis suelen mencionar cues-
tiones relacionadas con el financiamiento, con la exigencia o no de con-
traprestacién y con el tipo de beneficios recibido por los participantes,
segun éstos sean monetarios o0 en especies.

Para comenzar, es necesario precisar algunos conceptos. En este docu-
mento se entendera por “politicas y programas de proteccién al desem-
pleo” a cualquier acciéon desplegada por el Estado con el proposito
explicito de ayudar, no importa cémo ni de qué manera, al individuo
desempleado. Tampoco importa en esta definicién a qué tipo de desem-
pleado se dirige la accién y si estd orientada a alguna finalidad pro-
ductiva o simplemente esta pensada para sostener el “ingreso caido”
por el episodio de desocupacion. Si bien esto resuelve en buena medi-
da la tarea de analisis y evaluacién de las politicas, la ambigliedad que
se le ha dado al término “desempleo” o “desempleado” hace que en
ciertas ocasiones, se diluya el referente empirico del examen. No obs-
tante, se incluiran en la categoria mencionada todas aquellas acciones
que mencionen el término “desempleado” para definir el grupo focal.!
En la proxima seccién se narra una breve historia sobre lo que han sido,
en la Argentina, las politicas del mercado de trabajo (PMT) y las politi-
cas y programas de proteccion al desempleo (PPD). En la seccién 3.3.,
se examina la evolucién del gasto invertido en este tipo de politicas,
especificamente durante el periodo sobre el cual se cuenta con infor-
macién pertinente. Luego, en la seccién 3.4., se analizan algunas
caracteristicas de los principales programas haciendo hincapié en la

Tradicionalmente, en censos y encuestas a hogares, se utiliza el término “desempleado” para nominar la
carencia de empleo, conjuntamente con la blsqueda activa. El acceso a los programas plantea exigencias de
diverso tipo, desde alguna documentacion respaldatoria (telegrama de despido, por ejemplo), hasta otras en
las que solo basta la declaracién del individuo.
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poblacion objetivo, los beneficiarios efectivos y presentando algunos
datos mas detallados, cuando se cuenta con ellos. La seccion 3.5. desa-
rrolla las conclusiones y, en el Anexo 3.1., se presenta un listado que
resume las caracteristicas salientes de los programas desarrollados y de
aquellos que auln se encuentran vigentes. Finalmente, en el Anexo 3.2.
la informacién adicional recabada se organiza en cuadros y graficos.

3.2. Un poco de historia

Se podria segmentar la historia de las PPD en dos grandes partes: antes
y después de la década de 1990, casi de la misma manera en que se
dividié la evolucién del desempleo en el Capitulo 1. Hasta 1990, poco
0 nada se habia realizado en la materia, lo cual era completamente 16gi-
co debido a la magnitud del fenémeno hacia el cual van dirigidas estas
politicas y programas. Los antecedentes quiza podrian hallarse en inter-
venciones de otra naturaleza, mas relacionadas con la proteccién social
en general, como es el caso de los trabajos de asistencia social de igle-
sias, de organizaciones no gubernamentales o algunas acciones aisla-
das del Estado, pero no se encuentran politicas y programas dirigidos a
un sector especifico de la poblacién hasta 1991, cuando se empieza a
atender la problemética de los desempleados. Claro que en esto, como
en otras dimensiones de la vida social, la Argentina no es la excepcion.
En este pais, ocurre lo que en América latina y en otros lugares del
mundo, es decir que se genera una respuesta —un tanto tardia— a las
decisiones tomadas en los paises més desarrollados y, en especial, a las
decisiones tomadas en Europa.

La Ley de empleo N° 24.013 (LNE) de 1991 es el primer antecedente
institucional que se propone tomar parte en el fendmeno del desem-
pleo. Con el Articulo 3 de esta Ley, se instala en la sociedad argentina
el tema de la proteccién y ayuda a los trabajadores desempleados y/o
con problemas de insercidn laboral. Alli, de manera clara y especifica,
se definen las “politicas de empleo” como todas las acciones de servi-
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cios de empleo, de promocién y defensa del empleo, de proteccién a
los trabajadores desempleados, de formacién y orientacién profesional
para el empleo. Ademas, se establece que la Autoridad de Aplicacién
de la Ley N° 24.013 es el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con
lo que se le otorga a este organismo la responsabilidad de establecer
programas destinados a fomentar el empleo de los trabajadores que
presentan mayores dificultades de insercién laboral.

Con esta ley, también se puso en marcha un conjunto de acciones cuyo
proposito era mejorar las posibilidades de insercion laboral de una
amplia gama de personas desocupadas y, al mismo tiempo, posibilitar
una mejor adecuacion a los requerimientos y demandas en materia de
recursos humanos, formulados por el sector publico y privado. Puede
decirse que hasta la implementacién del Programa Jefes de Hogar en
2002 ese propdsito se habia debilitado, para luego tomar fuerza en dis-
cusiones mas recientes y en la politica publica en materia de empleo
que comienza aproximadamente en 2003.

Desde el mismo ambito de aplicacién de la LNE, quedaron definidos los
aspectos centrales para el tema evaluado en este estudio: a) la legiti-
macion de la intervencién del Estado en cuestiones de empleo (articulo
2, inc. a); b) la necesidad de prevenir y regular las consecuencias del
cambio tecnolégico (articulo 2, inc. b); c) el reconocimiento explicito de
una distribucién desigual de las oportunidades de insercién laboral (arti-
culo 2, inc. d); d) la incorporacion de los problemas de asimetria de la
informacién, muy importante en los mercados de trabajo (articulo 2, inc.
g); y, por ultimo, e) la organizacion de un sistema “eficaz” de proteccién
al desempleo (articulo 2, inc. h), entre otros puntos.

Si bien la atencién dada a cada uno de estos aspectos fue diferente, la
ley en si misma no dej6 de ser premonitoria de los hechos que se suce-
dieron desde la segunda mitad de los afios noventa. Tal como fuera
comentado en el Capitulo 1, el desempleo comenzé a tener una dina-
mica distinta en relacién con otros agregados macroeconémicos.

De una evaluacion sucinta del texto de la LNE surge como tema mas
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preocupante el relacionado con la promocién y defensa del empleo
(titulo I11), y le siguen en orden de importancia el tema de la institu-
cionalizacion del seguro por desempleo (titulo IV) y de la regularizacién
del empleo no registrado (titulo Il). En esos tres puntos, se resuelven
casi las tres cuartas partes de la extensién total de la ley. Desde la pers-
pectiva de las PPD, los titulos Il y IV son los mas importantes, ya que
en ellos se enuncian: las medidas y los incentivos para la generacion
de empleo, los programas de empleo para grupos especiales de traba-
jadores, el fomento del empleo mediante emprendimientos productivos,
previendo los programas de emergencia ocupacional y la implementa-
cion del SD.

Pero esto no implica que los demas titulos de la ley no incluyan aspec-
tos relacionados con la proteccion al desempleo, muy por el contrario,
en el Capitulo 1 del titulo V, por ejemplo, se trata el problema de la for-
macién profesional para el empleo, considerando la situacién de los
cesantes (“... para facilitar la reinsercion laboral de los trabajadores
desocupados...”) y la de los nuevos trabajadores (... para “facilitar... el
primer empleo de jévenes y su formacién y perfeccionamiento laboral™).
En el titulo VIII de la ley se trata el financiamiento de las PPD. Y, en el
Capitulo 1 (articulo 143), se estipula la creacién del Fondo Nacional
de Empleo (FNE), mediante el cual se financiara en el futuro un impor-
tante conjunto de programas. Los recursos de este Fondo provendrian
de aportes y contribuciones privados y de aportes del Estado. Entre
estos ultimos, se prevén las donaciones, los subsidios y las subvencio-
nes. Se encarga al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social todo lo con-
cerniente a la Administracién y Gestion del FNE y se determina la cre-
acién de una Comisién Bicameral cuya funcién sera la supervision del
cumplimiento de la LNE.

Los primeros programas surgieron a la luz de los temas tratados como
prioritarios en la LNE y fueron financiados con recursos provenientes del
FNE. Para ello fue muy importante la creacién del Sistema Unico de
Registro Laboral, un programa que se incorpora en 1995 a la Secretaria
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de Empleo y Formacién Profesional, y mediante el cual se asigna a la
Direccién Nacional de Promocion del Empleo la responsabilidad del
disefio, el desarrollo y la implementacion de acciones que faciliten la
insercién laboral y mejoren las condiciones de empleabilidad, a la vez
que se busca optimizar los recursos destinados a las prestaciones por
desempleo. También se le asigna la responsabilidad de coordinar con las
Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral la supervision del desarro-
Ilo de los programas de empleo y capacitacion laboral.

Desde ese momento se crearon numerosas Agencias territoriales de
empleo, las Oficinas publicas de empleo y las Agencias publicas de
colocacién, todas como entidades gubernamentales de intermediacion
laboral. “Asimismo, otras areas del Estado (nacional, provincial o muni-
cipal), tales como las que promocionan capacitaciéon en el agro, la
pequefia y mediana empresa, la formacion e integracién al mercado de
trabajo de la mujer, o el fomento que desde las universidades publicas,
a través de las Bolsas de Trabajo o Pasantias que realizan los estu-
diantes y graduados, median en el mismo sentido” (Lanari, 2003).
Estas iniciativas seran clave para la reestructuracion de los programas
luego de la crisis de 2001-2002 y de la reconversién de los sistemas
de proteccion posteriores al Programa Jefes de Hogar.

Muchas normas especificas se promulgaron para acompafar las cre-
cientes dificultades de insercién a las que se enfrentaba la poblacion
trabajadora de la Argentina durante los afios noventa. Una de tantas fue
la Resolucién 313/94, mediante la cual se disefiaron las politicas de
formacion profesional y diversos programas para atender a la poblacién
desocupada y, con la promulgacién de la Ley N° 24.576 de 1995, se
terminé de configurar el marco legal para impulsar el conjunto de ini-
ciativas expuestas en la LNE. De los programas de capacitacién que se
desarrollaron desde 1994 hasta 2001, aproximadamente la mitad
mencion6 explicitamente a los desocupados entre sus beneficiarios
potenciales. Una caracterizacién muy compacta de estos programas
puede consultarse en el Anexo 3.1.
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Pero las PPD mas populares durante la década de los noventa fueron
los denominados programas de empleo transitorio, entre los que se
encuentra el Programa Trabajar, que fue objeto de varias evaluaciones
de impacto. Tres son las caracteristicas centrales de este tipo de PPD:
la insercién directa, el empleo transitorio y el trabajo en obras de infra-
estructura econémica de interés social. A partir del emblematico
Programa Trabajar, entre 1995 y 2002, se multiplicaron los programas
de este tipo, y se llegaron a gastar importantes sumas de dinero para
ayudar con ingresos y con mayores probabilidades de integracién social
a personas con problemas de insercion laboral (Lanari, 2003).

Si bien en el Anexo 3.1. se puede tener una idea mas detallada de cada
uno de ellos, los programas de creacion de empleo directo nacionales
fueron: el Programa Intensivo de Trabajo (PIT), el Programa de
Asistencia Solidaria (PROAS), el Programa de Entrenamiento
Ocupacional (PRENO), el Programa Asistir (ASISTIR), el Programa
Trabajar (PT), Servicios Comunitarios (PSC), Emergencia Laboral (PEL),
Desarrollo de Empleo Local (PDEL), Crear Trabajo (PCT), el Programa
Jefes de Hogar (PJH) y el Programa de Insercion Laboral (PIL), entre
otros. Con excepcién del PROAS, el PRENO y ASISTIR, los programas
de creacién directa de empleo mencionan la condicién de “desemple-
ado” como primer requisito de acceso al programa.? También el PJH,
si bien habia sido diagramado para ayudar preferentemente a los jefes
de hogar independientemente del género, tenia a los jefes de hogar
“desocupados” como la poblacién objetivo mas importante (mas tarde
aparecieron los jévenes, los ocupados de bajos ingresos, etc.).

Un factor de preocupacién de estos PPD es la pobreza. En 6 de los 14
programas mas importantes ejecutados entre 1995 y 2006 figura como
requisito de acceso a los beneficios. Tal es el caso de las versiones Il y
[l del PT, del PROAS y del PRENO, del PJH y del PEL. Pero la carac-
teristica mas notoria es que la condicion de “pobreza” estéa ligada a la
condicién de actividad “desempleado”, de lo cual surge la hipétesis de
que uno y otro fenémeno estan estrechamente relacionados.

?Las excepciones mencionadas también tienen entre sus condiciones de acceso ser “desempleado”, pero no en
primer lugar.
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A la par de estos programas, en 1994 se impuls6 una serie de iniciati-
vas destinadas a promover el empleo privado en ramas tales como el
sector Agropecuario o la Construccion. El objetivo siempre fue el de
mitigar los efectos de la transformacién productiva y tuvo como desti-
natarios a los desocupados pobres. Entre los programas mas importan-
tes se destacan el Programa Social Agropecuario y el programa Forestar.
La importancia mayor de estos programas radicé en alcanzar la cober-
tura de los sectores tradicionalmente excluidos de la politica social y no
cubiertos por el SD en ese momento: la poblacién rural.

3.3. El gasto de las PMT y de los PPD

Durante la primera fase de las PMT, entre la promulgacién de la Ley N°
24.013 y la crisis de 1995, los PPD estuvieron a cargo del Gobierno
Nacional (GN). Como se dijo anteriormente, esa ley establecia como
autoridad de aplicacion de las politicas de empleo al Ministerio de
Trabajo, pero debido al fuerte crecimientoy a la persistencia de la deso-
cupacién que tuvo lugar durante la segunda mitad de la década de
1990 y principios de la actual, los gobiernos provinciales comenzaron
a crear y a ejecutar programas propios con el fin de complementar las
acciones desplegadas por el GN.

Un indicador de la importancia dada por la politica pulblica al trabajo,
es el volumen de gasto publico total destinado a dicha finalidad. En el
Grafico 3.1. se muestran el Gasto Publico Total con la finalidad Trabajo
y el Gasto Publico Total en lo que podria denominarse Politicas del
Mercado de Trabajo, grupo que incluye las politicas de empleo y las
prestaciones por desempleo. Desde esta perspectiva, se distinguen cla-
ramente varias etapas que también apareceran luego, cuando se anali-
cen las proporciones del gasto en trabajo en el Gasto Publico Total:
1980-1992, 1992-1995, 1995-2001, 2001-2003, 2003 hasta la
actualidad. Durante el primero de los periodos mencionados, la impor-
tancia dada a las politicas de empleo es practicamente nula; luego,
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entre 1992 y 1995 aumenta fuertemente; entre 1995y 2001 aumenta
de manera suave; crece ostensiblemente entre 2001 y 2003, y cae en
la etapa final. Los porcentajes anuales de cambio en los valores a pre-
cios 2001, son los que se muestran en el Cuadro 3.1.

Grafico 3.1. Gasto Piblico en trabajo y politicas
de mercado de trabajo, Argentina, 1980-2004
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Notas: GT: Gasto Total finalidad

trabajo (incluye GPMT mds asignaciones familiares). GPMT: Gasto Politicas de Mercado de Trabajo
(incluye politicas de empleo y proyeccion al desempleo).

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la DNAGPyPS.

La columna GT muestra el gasto total en la finalidad trabajo y la colum-
na GPMT muestra el gasto en las politicas del mercado de trabajo. En
este sentido, podria decirse que el gasto en trabajo ha sido claramente
anticiclico: aumenté mas en los periodos de mas fuerte aumento de la
desocupacion y cuanto méas profunda fue la fase recesiva del ciclo por
el que atraveso la economia argentina.
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Lo destacable de esta informacion se vincula con el fuerte crecimiento
del gasto en las PMT durante la segunda mitad de los afios noventa, peri-
odo de recuperacion de la actividad econémica y de caida de la desocu-
pacion, como ya se observara en el capitulo 1. Pero lo cierto es que es
muy dificil, sino imposible, establecer la causalidad de los hechos y plan-
tear, por ejemplo, en qué medida el aumento del gasto en este tipo de
politicas se relaciond con una reduccién en el nivel de la desocupacion.

Cuadro 3.1. Tasa de cambio del Gasto Piblico en trabajo
y politicas de mercado de trabajo (% anual), 1980-2004

Periodo GT GPMT
1980-1992 2,3 25
1992-1995 6,8 4,2
1995-2001 -0,3 12,2
2001-2003 20,9 84,1
2003-2004 -6,0 -7,1

Notas: GT: Gasto Total finalidad trabajo (Incluye GPMT mas asignaciones familiares).
GPMT: Gasto Politicas de Mercado de Trabajo (incluye politicas de empleo y proteccion al desempleo).
Fuente: construccién propia a partir de datos provistos por DNAGPyPS.

Hasta aqui, se apreciaron solamente cifras de gasto en moneda constan-
te, pero una manera alternativa de evaluar la importancia dada al trabajo
por la politica publica consiste en mirar cifras relativas. Para ello, se han
construidos tasas o razones: a) la de gasto publico, que resulta del cocien-
te entre el Gasto Publico y el PBI; b) la de gasto social, del cociente entre
el gasto destinado a finalidades sociales sobre el gasto publico total; c) la
de gasto en trabajo, del cociente entre el gasto con finalidad trabajo y el
gasto social total; d) la de politica de mercado de trabajo, del cociente
entre el gasto en programas de empleo y prestaciones por desempleo y el
gasto en trabajo. Todas estas tasas, para el periodo 1980-2006, figuran
en el Cuadro A3.1l (que puede consultarse en el Anexo 3.2. del final de
este capitulo) y la dltima se muestra en el siguiente Grafico 3.2.
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Grafico 3.2. Gasto en Trabajo
como proporcion del Gasto Piblico Total
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de DNAGPyPS.

En el Grafico 3.1. puede apreciarse mas claramente lo que se habia
esbozado en parrafos anteriores. Las etapas de la importancia dada por
la politica publica al empleo estan fuertemente relacionadas con la evo-
lucién misma del desempleo. Hay un antes y un después de 1991. Pero
lo interesante del Grafico 3.2. esta en la etapa poscrisis de 1995. En
el analisis anterior se habia resaltado que a pesar de estar cayendo el
desempleo, especialmente entre 1995 y 1998, el gasto en la finalidad
trabajo estaba aumentando. Sin embargo, no es lo que aparece en el
grafico: durante 1995 y 2000, la razén GPMT disminuyé notoriamen-
te. Por lo tanto, puede ponerse en duda el caracter anticiclico del gasto
en politicas del mercado de trabajo, al menos en esa etapa de corta
recuperacion de la actividad econémica y de pleno florecimiento de los

programas de empleo.
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Este hecho quiza pueda explicar por qué los gobiernos provinciales
comenzaron a tomar parte en la politica de empleo durante la segunda
mitad de la década de los noventa. Hasta ese momento, el gasto de las
provincias habia sido nulo y, a partir de entonces, crece de manera muy
marcada (véase el Grafico 3.1. en el Anexo 3.2.). Una de las fases de
fuerte crecimiento del gasto es justamente desde 1995, finalizada la
crisis mexicana, hasta 2000, afio previo a la crisis devaluatoria.

A partir de 2001 y hasta 2003, el gasto en la finalidad trabajo, tanto
del gobierno nacional (Gréafico 3.2.) como de los gobiernos provincia-
les, aument6 fuertemente, incluso mas el primero que el segundo. Y
tuvo mucho que ver en esto ultimo la puesta en marcha del PJH, que
generd un cambio de mas de $2.000 millones, entre 2001 y 2002.
De esta forma comenz6 a funcionar el programa de proteccién social
mas importante de la Argentina (a juzgar tanto por el gasto como por el
nimero de beneficiarios), cuyos detalles se ampliaran en la préxima
seccion.

Resulta conveniente separar el gasto en PMT en dos partes, simple-
mente con el fin de sopesar la importancia dada por los gobiernos a las
politicas mas enfaticamente orientadas a la pura proteccién al desem-
pleo y a las mas orientadas a la insercién o reinsercion laboral. Ya se
explicé en el Capitulo 1 que en este documento se considera que
ambas se dirigen a proteger al desempleo, pero la division tradicional
hace necesario separar los gastos, para poder identificar cuales fueron
las ideas que, durante esos afios, impulsaron la politica.

Los gastos en cuestiéon dependen de dos variables: el nimero de bene-
ficiarios y el monto de los beneficios recibido por cada uno de ellos.
Luego hay un tercer componente importante pero del que se carece de
datos y, por lo tanto, no se evaluara: se trata de los gastos administra-
tivos y de gestién en general que demanda el funcionamiento de cada
uno de los programas. En el Cuadro 3.I. (puede consultarse en el Anexo
3.2.) se muestra la evolucién de los beneficiarios en tres grandes gru-
pos de programas nacionales: los programas de empleo, el seguro por
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desempleo y las prestaciones anticipadas por desempleo. También apa-
rece en este cuadro la importancia da cada programa en la estructura
de la proteccién al desempleo. Desde 2002 en adelante, aparece cla-
ramente marcada la influencia de la implementacion del PJH sobre el
volumen total de beneficiarios, el que alcanza su pico en 2003 con mas
de dos millones de beneficiarios. A partir de esa fecha y hasta la actua-
lidad, el nimero ha ido disminuyendo de manera muy importante, una
reduccion que se explica en su casi totalidad por la disminucién del
tamafio de la poblacién cubierta por el PJH.

En el Grafico 3.11. (véase el Anexo 3.2.) se expone cual ha sido la evo-
lucion de dos indicadores de estructura de la PPD en sentido estric-
to: a) el cociente entre beneficiarios del seguro por desempleo y
beneficiarios de las politicas de empleo, y b) el cociente entre el
gasto en seguro por desempleo y el gasto generado por las politicas
de empleo. Nétese que en ambos casos, beneficiarios y gastos del SD
figuran en los numeradores de los cocientes y que las lineas repre-
sentativas de la evoluciéon dan cuenta de una tendencia al alza en
ambos indicadores. Esto estd mostrando la importancia creciente
dada por la politica publica a las PPD en el sentido mas estricto de
todos los posibles.

La tendencia y la diferencia de los indicadores de cantidad de perso-
nas y gasto también reflejan los ajustes hechos a los beneficios paga-
dos por el SD, y la constancia (y el consiguiente desfasaje temporal)
que manifiestan los beneficios pagados a los titulares de los planes pro-
venientes del PJH.

3.4. Los principales programas de la Argentina
El objetivo de esta seccion es discutir algunos puntos centrales (obje-
tivos, cantidad de beneficiarios, gasto, disefio, etc.) de los principales

programas de proteccién al desempleo que se implementaron en la
Argentina durante los afios noventa y el primer quinquenio de 2000. La
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discusion esta sujeta, siempre, a la informacién disponible para cada
programa, la que resulta escasa en todos los casos, incluso en los mas
documentados.

Para ordenar la exposicién se van a diferenciar los programas, en pri-
mer lugar, segln su caracter jurisdiccional, comenzando por los nacio-
nales y culminando por los provinciales. Luego, la exposicion se reali-
zara teniendo en cuenta su relevancia y la fecha de aparicion de cada
uno de ellos. Los que se trataran con un poco mas de detalle son: el
Seguro por Desempleo, el Programa Trabajar (en sus versiones |, Il y
[11), el Programa Jefes de Hogar, y los programas mas recientes, entre
los que figuran el Programa de Empleo Comunitario y el Seguro de
Capacitacién y Empleo. En el Anexo 3.1., se encuentran los programas
identificados para la elaboracién de este capitulo, con los datos —siem-
pre fragmentarios— que pudieron recolectarse.

A. El seguro por desempleo

La ley 24.013, en sus articulos 111 a 152, prevé la proteccion de los
trabajadores desempleados por medio de un “sistema integral de pres-
taciones por desempleo” y un “servicio de formacién, empleo y esta-
disticas”. El seguro por desempleo (SD), financiado por el denominado
Fondo Nacional del Empleo (FNE), lo cobran los trabajadores en rela-
cién de dependencia despedidos sin justa causa, que solicitan el pago
a la Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSeS). Si bien lo
dicho constituye el ndcleo de la definiciéon de una persona elegible para
el SD, resulta conveniente precisar un poco mas cuales son los requi-
sitos que debe cumplir un trabajador para ser beneficiario. Para acce-
der a la prestacién por desempleo, los postulantes deben cumplir con
las siguientes condiciones:

a. haber regido su relacién laboral por la Ley de Contrato de
Trabajo;?

'Por lo tanto, no resultan elegibles los trabajadores rurales, ni los de la Construccion, ni los del Servicio domés-
tico, entre otros. Para més detalles sobre los esquemas de proteccion para los dos primeros casos, puede con-
sultarse el Recuadro 3.1.
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b. encontrarse en situacién legal de desempleo y dispuesto a
ocupar un puesto de trabajo adecuado. Este Gltimo requisito
no sélo debe satisfacerse al momento de la solicitud del
beneficio, sino durante el periodo de cobro. (La “situacién
legal de desempleo” se configura por: despido sin justa
causa, fuerza mayor, falta o disminucién de trabajo no impu-
table al empleador, resolucién del contrato por denuncia del
trabajador, extincion de los contratos de trabajo en forma
colectiva total por motivo econémico o tecnolégico o por quie-
bra, concurso, muerte, jubilacién o invalidez del empleador,
expiracion del tiempo o realizacién de la obra o servicio con-
venido, y no reiniciacion o interrupcion del contrato de traba-
jo de temporada por voluntad del empleador);

c. estar inscripto en el Sistema Unico de Registro Laboral o en
el Instituto Nacional de Prevision Social (actualmente el
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones - SIJP);

d. haber cotizado al Fondo Nacional de Empleo durante un peri-
odo minimo de seis meses durante los tres afios anteriores al
cese del contrato de trabajo que dio lugar a la situacién legal
de desempleo;

e. no percibir beneficios previsionales o prestaciones no contri-
butivas;

f. haber solicitado el beneficio de la prestacién en tiempo y
forma.
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Recuadro 3.1. Regimenes especiales
de seguro de desempleo para trabajadores
de la Construccion y Rurales

Se debe recordar que el Seguro por Desempleo (SD) cubre a los
trabajadores formales de determinadas ramas productivas que-
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dando excluidos los trabajadores del servicio doméstico, los rura-
les, los empleados de la Administracién Pulblica y de los
Institutos Privados de Educacién incluyendo las Universidades.
Los empleados de la construccién, quienes fueron precursores
en la implementacién de esta prestaciéon, también se suman a
los que expresamente quedan excluidos del beneficio otorgado
por el régimen general de SD.

Es asi que la Ley N° 25.371 prevé una prestacion de desempleo
para trabajadores de la Industria de la Construccién. La dura-
cién de las prestaciones depende del tiempo trabajado y cotiza-
do a la Seguridad Social en los tres ultimos afios previos al des-
pido. Se pagan 2 cuotas, si el trabajador aport6 entre 6 y 11
meses; 4, si lo hizo entre 12 y 23; 8 cuotas, si aporté mas
(entre 24 y 35 meses); y 12 cuotas, si aporté 36 meses y mas.
La banda de variacion del beneficio oscila entre un minimo de
$250 y un maximo de $400, y depende de la mejor remunera-
cién neta mensual de bolsillo de las Gltimas doce quincenas
antes del despido.

Se provee a los beneficiarios del la prestacién dineraria menciona-
da en el parrafo precedente, de las asignaciones familiares y de las
prestaciones médico asistenciales tanto para el beneficiario como
para su grupo familiar. Hay una serie de requisitos que debe cum-
plir el trabajador para acceder a la prestacion y también esta pre-
vista una prestacion por indemnizacién proveniente de un fondo
por cese laboral, que se paga a los trabajadores de la Construccion
con fondos depositados por el empleador en una entidad bancaria.
Esto implica que se trata de trabajadores formales en un sector
altamente informalizado. Es decir que los trabajadores deben
cobrar con recibo de sueldo y deben contar con un telegrama de
despido. Entre las obligaciones del beneficiario se encuentra la de
solicitar la suspension al ANSeS de la prestacion, dentro de un
plazo de cinco dias luego de haberse incorporado a algun trabajo.
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p.96

Al igual que en el régimen general del SD, a los trabajadores de
45 afios y mas, con hijos y con derecho a cobro de las
Asignaciones Familiares se les pagaran 6 cuotas mas de la pres-
tacion por desempleo. EI monto de la prestacidon es constante a
lo largo de los seis meses y equivale al 70% del valor de lo per-
cibido en la primera cuota de la prestacioén original, no pudien-
do ser menor a los $150. Asimismo, el programa para trabaja-
dores de la Industria de la Construccién es administrado por el
ANSeS y es la AFIP la encargada de recaudar los fondos.

En el caso de los trabajadores que realizan tareas agrarias o afi-
nes, el Registro Nacional de Trabajadores Rurales y Empleadores
(RENATRE) otorga prestaciones por desempleo a los trabajadores
regidos por el Régimen Nacional de Trabajo Agrario (Ley N°
22.248), por la Ley de Contrato de Trabajo y por las
Convenciones Colectivas de Trabajo.

El beneficio es una prestacién monetaria cuyos montos minimos
y maximos alcanzan en 2007 a $250 y $400, respectivamente,
dependiendo del valor final percibido del salario y sobre el cual
se realizaron los las contribuciones al Registro. EI monto es cal-
culado como un porcentaje de la mejor remuneracién mensual
del trabajador, percibida en el periodo de 6 meses anteriores al
cese de la relacion laboral. Al igual que en el caso de los traba-
jadores de la Construccion, las cuotas que podran percibir los
trabajadores del agro son una funcién de los meses cotizados:
percibiran 2 cuotas, si cotizaron entre 6 y 11 meses; 4, si lo
hicieron entre 12 y 23 meses; 8, si cotizaron entre 24 y 35
meses; y 12 cuotas, si lo hicieron 36 meses 0 mas. El indice de
prestacion para los trabajadores permanentes es del 50% duran-
te los primeros 4 meses, 85% para los siguientes 4 mesesy 70%
para los Ultimos 4 meses.

Nuevamente, el seguro estéd pensando para los trabajadores for-
males del sector que acreditan la situacién de desempleados.
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Para documentar esta situacién, deben haber sido despedidos
sin justa causa o por quiebra de la firma o concurso preventivo
del empleador. También se toman en consideracién las renuncias
debidas a justa causa, para lo cual el RENATRE requerirad la
intervencién del MTEyYSS para el pago del beneficio. Igualmente,
se considera que la no renovacién de un contrato a plazo fijo
constituye documentacién de la situacién de desempleo. El pro-
grama cubria a 450.000 trabajadores afiliados en abril de 2006,
aunque los cotizantes habrian alcanzado a los 291.000 por mes.

Fuente: Brondo, 2005; Ley N° 25.371 (sancionada el 29/11/2000, promulgada el
28/12/2000); Decreto 267/2006, OIT (2006b). Sitios en Internet: www.renatre.org.ar y
WWw.uocra.org.ar

El tiempo y el monto de las prestaciones estan fijados en los articulos
117 y 118 de la ley 24.013: “El tiempo total de la prestacién estara
en relacion al periodo de cotizacién dentro de los tres afios anteriores
al cese del contrato de trabajo que dio origen a la situacién legal de
desempleo”. Para los trabajadores permanentes, la escala actual es: a)
de 6 a 11 meses de cotizacion: 2 meses de beneficios; b) de 12 a 23
meses: 4 meses; ¢) de 24 a 35 meses: 8 meses; d) 36 meses y més:
12 meses. Para los trabajadores eventuales la duracion de las presta-
ciones sera de 1 dia por cada 3 dias de servicios prestados con cotiza-
cién, considerandose exclusivamente las cotizaciones superiores a los
30 dias.* La ley originalmente preveia como condicién de acceso inicial
a las prestaciones doce meses de contribuciones, pero el requisito que
fue modificado por el Decreto N° 267/06 debido a la baja cantidad de
trabajadores que calificaba para las prestaciones.

Por otra parte, el monto de la prestacion por desempleo se calcula
como porcentaje del importe neto de la mejor remuneraciéon mensual,
normal y habitual del trabajador en los seis meses anteriores al cese del
contrato de trabajo que dio lugar a la situacién de desempleo. El por-

“Si el trabajador tiene 45 afios 0 m4s, el tiempo total del SD se extiende por 6 meses, por un valor equivalente
al 70% de la prestacion original (Decreto 267/2006).
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centaje aplicable durante los primeros cuatro meses de la prestacion es
fijado por el Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario
Minimo, Vital y Moévil. Para preservar el incentivo al trabajo y a la bus-
queda de empleo, el beneficio disminuye conforme aumenta la exten-
sién del episodio de desempleo: a) del mes 5 al 8 es equivalente al
85% de la de los primeros 4 meses; b) del mes 9 al 12 es equivalente
al 70% de la de los primeros 4 meses. En ningln caso, la prestacion
mensual puede ser inferior al minimo ni superior al maximo que a ese
fin determine el mismo Consejo.

Seglin lo establecido por el Consejo Nacional del Empleo, la
Productividad y el Salario Minimo, Vital y Moévil la prestacién basica es
calculada tomando el 41,5% de la mejor remuneracién neta mensual,
normal y habitual de los Ultimos seis meses trabajados. Los montos
minimos y maximos para la prestacién que rigieron desde agosto de
1994 hasta febrero de 2006 fueron $150 y $300, respectivamente y, a
partir de marzo de 2006, fueron incrementados a $250 y $400, res-
pectivamente. Si el beneficiario tiene cargas de familia, percibira, ade-
mas de la cuota basica, las Asignaciones Familiares Ordinarias y
Extraordinarias que le correspondan durante la vigencia de la prestacion.

Recuadro 3.2. Modalidad de “pago (nico”
de las prestaciones por SD

Esta es una cobertura orientada a todo aquel beneficiario de la
prestacion por desempleo de la Ley N° 24.013 (Trabajadores Ley
de Contrato de Trabajo 20.744) y Ley N° 25.371 (Trabajadores
de la Construccién), interesado en crear su propio emprendi-
miento personal o integrar una sociedad de hecho u otra empre-
sa asociativa para el desarrollo de un proyecto econémico. Las
posibilidades entre las que puede optar el beneficiario para
hacer uso de los fondos de la prestacion, son las siguientes:
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- realizar un emprendimiento unipersonal;

- crear una nueva sociedad de hecho con hasta un maximo de
cinco personas (socios), si las mismas perciben la prestacion por
desempleo. Sin limite en cuanto a la cantidad de personas
(socios) si las mismas no perciben la prestacion;

- incorporarse a una sociedad existente, sin importar el ndmero
de socios que tenga la sociedad ya constituida.

El monto de la cobertura del Pago Unico consiste en un solo
pago que comprende el doble de la cantidad de cuotas basicas
que le resten liquidar al beneficiario al momento de la solicitud
de pago unico. A dicho importe se le suma el monto simple que
por Asignaciones Familiares le corresponde liquidar por el total
de cuotas otorgadas de su prestacion por desempleo.

Para pedir este beneficio se requiere:

- no haber percibido la prestacion bajo la modalidad de Pago
Unico en los altimos cinco (5) afios;

- tener liquidada al menos una cuota de la prestacion bajo la
modalidad de pago mensual y que le resten al menos tres cuotas
por liquidar;

- efectuar en ANSES la solicitud de autorizacién del Pago Unico.
El acceso al Pago Unico de la Prestacién por Desempleo estéd
sujeto a la aprobacion, por parte del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, del proyecto de emprendimiento pre-
sentado por el interesado.

Mientras se tramita la autorizacién de Pago Unico no se podré
cobrar la prestacion mensual. No podra tampoco acumularse el
Pago Unico de la Prestacion con la extensién de la misma para
mayores de 45 afios.

Fuente: www.anses.gov.ar
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El articulo 123 de la Ley N° 24.013 establece que el derecho a la per-
cepcién de las prestaciones se extingue cuando el beneficiario:

V)

. agote el plazo de las prestaciones que correspondiera;

b. obtenga beneficios previsionales o prestaciones no contributi-
vas;

c. celebre contrato de trabajo por un plazo mayor de doce meses;

d. obtenga los beneficios por medio del fraude, la simulacién o
la reticencia;

e. hubiese recibido la prestacién existiendo una causal de sus-
pension;

f. hubiese ocultado la percepcion de gratificaciones;

g. se hubiese negado reiteradamente a aceptar los empleos ade-

cuados ofrecidos por la entidad de aplicacion.

Una critica muy importante que suele realizarse al SD es la fuerte res-
triccién al ingreso debido a los requisitos mencionados como condicio-
nes de elegibilidad. Suele decirse que el SD sélo cubre a una parte redu-
cida de los trabajadores del sector formal de la economia (con lo cual su
poder de cobertura lo limita, en la Argentina, a menos de la mitad de la
poblacion ocupada). Para apreciar claramente el problema de la restric-
cion de cobertura potencial, se han identificado los tipos de desemple-
ados relevantes desde el punto de vista de la cobertura del seguro por
desempleo, usando datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH),
tanto en su modalidad puntual (EPHP) como continua (EPHC). Para
hacer esto se ha procedido segln la metodologia propuesta por Szretter
(1991), con algunas variantes que se trataran a continuacién. Esta
metodologia parte de la definicién de “poblacion elegible”, asi es posi-
ble conformar subgrupos dentro de la gran masa de desempleados, hasta
Ilegar a la poblacién blanco u objetivo de la politica de proteccién.®

*La EPH trabaja con una muestra de las principales ciudades de la Argentina, mientras que el seguro llega a
los trabajadores de todo el pais. También es necesario advertir que las desagregaciones sucesivas generan un
error estadistico creciente y atentan contra la precision de las cifras estimadas, a la vez que no se cuenta con
algunos datos importantes para la caracterizacién completa de la poblacién blanco del programay, en algunos
casos (como las ondas de octubre de 2002 y mayo de 2003), se carece de datos sobre algunas de las variables
disponibles para afios anteriores. No obstante, las estimaciones pueden ser usadas como aproximaciones. El
tema de la representatividad muestral es el menos preocupante entre los mencionados, pues al quedar el sec-
tor agricola fuera del alcance del SD las estimaciones se aproximan bastante a la cobertura del programa.
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El Cuadro 3.1V. (que puede consultarse en el Anexo 3.2.) muestra los
resultados del ejercicio consistente en desglosar el volumen de desem-
pleados hasta llegar a la poblacion elegible por los criterios recién expli-
citados. Para entender el contenido de la tabla se comentaran primero,
a manera de ejemplo, los resultados correspondientes al afio 2005 y
luego se extenderan las consideraciones al periodo mas extenso. Del
total de desempleados en 2005, el 81,1% declar6 haber tenido una
ocupacion previamente. Este grupo es el tradicionalmente conocido
como ‘“cesantes” y constituye la primera apertura relevante para la
determinacion de la poblacion elegible por el SD. Desde esta perspec-
tiva quedarian excluidos del SD quienes buscan trabajo por primera vez
(es decir, el 18,9% del total de desocupados). La proporcién de cesan-
tes entre el total de desempleados, tanto al principio como al final de
la ventana de observacion, es sin duda la mayoritaria, situandose en un
valor promedio de 85% para el periodo.

Mas de la mitad de los cesantes (el 53,9% para el periodo 1991-2005)
trabajaba en actividades contempladas por el seguro de desempleo (arti-
culo 112 de la LNE). Del total de trabajadores cesantes cuya ocupacion
previa se desarrollaba en las actividades previstas por el SD, aproxima-
damente un 81% reporté como asalariado. Este porcentaje fue dismi-
nuyendo con el paso del tiempo y la caida mas pronunciada se aprecia
luego de la gran crisis de 2001: mientras que en mayo de ese afio la pro-
porcion era de 85%, en mayo de 2003 habia alcanzado un 79,4% del
total de cesanteados ocupados en ramas cubiertas por el SD.

Las otras dimensiones son de mas dificil captacién con los datos disponi-
bles. La condicién establecida para la “situacién legal de desempleo” solo
puede ser aproximada por las preguntas relacionadas con las causas de la
pérdida del empleo y puede diferenciarse solo si estas causas se debieron a
un alejamiento, con origen en una decisién del empleador o del empleado.
Aceptando estas limitaciones, puede verse en el Cuadro 3.1V. (véase el Anexo
3.2.) que a lo largo de todo el periodo la mayor parte de los desempleados
fueron despedidos y que, por lo tanto, resulta minoritario el grupo de los que
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se habrian alejado voluntariamente del empleo anterior. A diferencia del
requerimiento de asalarizacion, la proporcién de despedidos fue aumentan-
do en el periodo cubierto por los datos, alcanzando un pico del 90,6%
durante la fecha de la peor condicién econémica de la Argentina: mayo de
2002.

Ademas del total de despedidos en ese momento, sélo un 42,2% decia que
en su ocupacién anterior le realizaban aportes jubilatorios. Por lo tanto, éste
seria el grupo que finalmente podria aproximarse a la poblacién elegible por
el seguro. Y se aclara “podria aproximarse”, porque aqui no se esta contem-
plando la cantidad de aportes que, como se dijo en la seccidn anterior, resul-
ta un requisito importante para definir la elegibilidad.

De las consideraciones anteriores, puede calcularse una tasa de elegi-
bilidad, definida como la proporcién de desempleados que podria acce-
der a las prestaciones por desempleo. A pesar de que esto resulta, de
por si, un importante tema de disefio, todavia quedan por considerar
algunas caracteristicas mas, por ejemplo, el requisito de una cotizacién
minima de seis meses en los Ultimos tres afios.

B. Indemnizacién por despido

La indemnizacion por despido es un pago Unico que realiza el emplea-
dor al trabajador, basado en la antigiiedad en el puesto. El articulo 245
de la Ley de Contrato de Trabajo establece que se debe abonar al tra-
bajador despedido sin justa causa una indemnizacién equivalente a un
mes de sueldo por afio de servicio, tomando como base la mejor remu-
neracién mensual, normal y habitual devengada durante el Gltimo afio
o el tiempo de prestacioén de servicio (el menor de ambos). La base no
debe exceder el equivalente a tres veces el salario basico de convenio
ni ser inferior a un mes.

En enero de 2002 se sancioné la Ley N° 25.561, mediante la cual,
ante un despido, se obliga al empleador a abonar el doble del valor de
la indemnizacion que le correspondiere. Si bien en un principio esto se
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aplicé al conjunto de los ocupados, luego se excluyé de la norma a los
nuevos empleos. Posteriormente, en junio de 2004, la doble indemni-
zacién tuvo una modificaciéon y el pago pasé a ser del 180%. En
noviembre de 2005, disminuyé alin mas la obligacién, para ubicarse en
el 150% (en realidad, en estos casos ya no podia hablarse de “doble”
en el sentido estricto de la palabra). Por dltimo, en septiembre de
2007, mediante el Decreto N° 1.224, se pone fin al plus indemnizato-
rio, que habia nacido y permanecido justificado por la fuerte crisis eco-
némica de comienzos de los afios 2000.

C. El Programa Trabajar

Este programa comenzé en 1996 y tuvo como antecedentes directos las
siguientes acciones: el Programa Intensivo de Trabajo (PIT), el
Programa de Asistencia Solidaria (PROAS) y el Programa de
Entrenamiento Ocupacional (PRENO).® La idea original fue proporcio-
nar a sus beneficiarios una ayuda monetaria no remunerativa lo sufi-
cientemente baja como para generar focalizacién mediante la autose-
leccion. Los proyectos en los que se insertaba la poblacién beneficiaria
debian ser socialmente relevantes, aunque finalmente se traté de pro-
yectos de infraestructura, de interés social y comunitario. La ejecucién
de estos proyectos debia estar a cargo de organismos publicos (de cual-
quier nivel de gobierno) o de organizaciones no gubernamentales. Estas
organizaciones adquirian el compromiso de proveer los recursos no
humanos necesarios para la realizacién de los proyectos.

La poblacién beneficiaria del PT estaba compuesta por:

a. trabajadores desocupados;

b. personas de bajos recursos y escasa calificacién laboral;
c. preferentemente jefes de hogar de ambos sexos;

d. personas que no percibieran otro tipo de beneficios.

% Para mayores detalles sobre estos programas, puede consultarse el Anexo 3.1., al final de este capitulo.
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A diferencia de sus predecesores (basicamente el PIT, el PROAS y el
PRENO), el PT se financié, en parte, con fondos internacionales pro-
vistos por organismos como el BID y el Banco Mundial. Esta mecanica
de financiamiento mejord notoriamente el monitoreo,” a tal punto que
este programa que cuenta con méas y mejores evaluaciones de impacto,
con la Unica excepcioén, quiza, del PJH. Por otra parte, también condu-
jo a asociar mas la ayuda a la condicién de pobreza de los trabajadores
y a afinar el criterio de focalizacion.

El programa se ejecut6 en tres fases, I, Il y Ill, diferenciadas entre si
por cambios en el disefio. Como ya se dijo, el PT | significé un cambio
tanto en la financiacion de los programas de creacion directa de empleo
(al incorporar el cofinanciamiento de los proyectos entre el Estado
Nacional y los otros niveles de gobierno), como en la modalidad de ges-
tién (al incluir algunos criterios de mayor objetividad a partir de nuevos
requerimientos de control institucional).

Durante 1997, surge el PT Il, que ademas de presentar los objetivos
del programa anterior, promociona la articulacion con otros programas
integrales (programas sociales nacionales y/o provinciales), siendo un
factor relevante el criterio de asignacién territorial de los recursos segin
la ubicacién geografica de los trabajadores desocupados en situacion
de pobreza. En ese afio, el programa absorbié el 37% del total de los
fondos asignados a politicas de empleo y los beneficiarios llegaron a
271.000, casi la mitad de los asistidos por alguna politica de empleo.
Sin embargo, el programa tuvo problemas de gestién debido a la esca-
sa supervision de las obras.

Sobre el PT Ill, los datos disponibles muestran que en el afio de su ini-
cio, 1998, los montos comprometidos y los beneficiarios alcanzaron al
17% y 20%, respectivamente, del total de las politicas de empleo.?
Mientras que los recursos y los beneficiarios del PT Il se redujeron a
la mitad de los del PT Il y se aplicaron en todo el territorio nacional
conforme los proyectos presentados, la evaluacion de su impacto
social, la satisfaccién de necesidades reales de la poblacion, la racio-

" Este cambio no fue demasiado notorio en PT I, pero fue creciendo con el tiempo.

¥ Los datos mencionados fueron tomados de MEP (1999). También hay una nota con abundante informacidn en
el diario Pdgina/12, que puede consultarse en:
http://www.paginal2.com.ar/1998/98-07/98-07-03/pag14.htm
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nalidad de los costos y la capacidad organizativa y ejecutiva de los res-
ponsables.

Para ser aprobados, los proyectos debian ser “mano de obra intensivos”
y el costo de la mano de obra debia representar una proporcién mayor
al 30% del total. Ademas, la cantidad de beneficiarios por proyecto no
podia ser inferior a cinco ni superior a cuarenta trabajadores, y la dura-
cién de la obra no podia ser menor a tres meses ni mayor a seis. La
ayuda econdémica no remunerativa mensual fue de hasta $200, y exigia
el cumplimiento de una jornada laboral de seis horas (es decir, 132
horas por mes). Las iniciativas a las que se podia aplicar el PT I1l com-
prendieron obras de infraestructura sanitaria (agua potable, desagies,
letrinas); social (salud, educativa, asistencial); vivienda (casas, electri-
ficacion, gas); desarrollo (riego, caminos); ambiental (forestacién, pre-
servacion) y otros, como ferias artesanales, mataderos municipales o
huertas comunitarias.

D. El Programa Jefes de Hogar

El PJH fue creado el 3 de abril de 2002 por el Decreto 565/2002 del
Poder Ejecutivo Nacional. Este decreto, basado en la necesidad de uni-
versalizar el Plan Jefas y Jefes de Hogar, se fundamenta en el Articulo
75, inciso 22 de la Constitucién de la Nacién, que reconoce el derecho
familiar a la inclusién social, cuyo fin primordial es “asegurar un ingre-
so minimo mensual a todas las familias argentinas.”

Quiza la mejor manera de justificar la creacién del PJH sea la de seguir
la evolucién reciente de ciertos indicadores de funcionamiento del mer-
cado laboral y del bienestar. En el Capitulo 1 ya se coment6é que el
desempleo se encontraba en franco crecimiento, mientras simulténea-
mente crecian los niveles de pobreza por ingresos. La tasa de recuento
de la pobreza superé el umbral del 40% de hogares por debajo de la
linea; un nivel insospechado en una economia con un alto potencial
productivo en términos de recursos naturales y humanos como la argen-
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tina. De esta manera, se entiende y se justifica el objetivo basico que
se propone el PJH: brindar ayuda econémica a jefes y jefas de hogar
con hijos de hasta 18 afios de edad, con el fin de garantizar el derecho
familiar a la inclusién social.

El decreto de creacion también establece que el PJH podra extenderse
a los desocupados jévenes y a los mayores de 60 afios que no hubieran
accedido a una prestacién previsional. La cobertura alcanzaba ademas
a las personas discapacitadas de cualquier edad y a los hogares en los
que la jefa o conyuge (esposa, concubina o cohabitante) del jefe estu-
viera embarazada.

Por otra parte, el PJH busca lograr la incorporacion de los beneficiarios
a la educacion formal o a “cursos de capacitacion y a proyectos pro-
ductivos o servicios comunitarios con impacto ponderable en materia
ocupacional”. EI cobro del beneficio seria compatible con la percepcion
(de alguno de los miembros del hogar) de becas estudiantiles, ayudas
alimentarias o transferencias de otro programa social por montos meno-
res al del subsidio.

Como todos los programas, el PJH establece ciertos requisitos de admi-
sion. El Articulo 5° incisos a) al i) del Decreto 565/2002 requiere la
acreditacion de:

a. para los adultos: ser jefe o jefa de hogar en situacion de deso-
cupado/a y tener hijos a cargo que concurran a la escuela;

b. para los jévenes: presentar una declaracién jurada sobre su
condicién de desempleados;

c. para los adultos mayores: presentar una constancia de no
cobro de beneficio previsional.

La declaracién jurada de desempleo marca un primer aspecto muy impor-
tante en términos de elegibilidad. En particular, este requisito ubica a
todas las personas en condiciéon de adherirse al PJH, exceptuando a
aquellos cuyos ingresos sean superiores al monto del beneficio percibido.
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Los o6rganos ejecutores del PJH podian ser organismos publicos o priva-
dos inscriptos en los Consejos Consultivos, los que a la vez se constitu-
yen en entes de control y monitoreo. Estos Consejos Consultivos estan
conformados por representantes de diversas organizaciones: Gobierno,
sindicatos, miembros de la sociedad civil, empresarios, iglesia.
Actualmente, el PJH esté desapareciendo, y se cree que sus beneficia-
rios migraran —segln su perfil- hacia otros dos grandes programas: a)
El Plan Familias para la Inclusién Social, para adultos con dos 0 mas
hijos y b) el Seguro de Empleo y Capacitacion para los individuos que
buscan insercién en el mercado laboral. Este Gltimo programa contem-
pla el apoyo de la Red de Servicios de Empleo mediante una serie de
dispositivos: ayuda en la busqueda de empleo, intermediacion laboral,
servicios de formacién y entrenamiento, asistencia técnica para la for-
mulacién de proyectos de autoempleo, etc. Se cree que el conjunto de
la poblacién accedera al traspaso, ya que en ambos casos aumenta el
valor de la ayuda econdémica.

Los datos disponibles hacia fines de 2006 mostraban que la cantidad
de beneficiarios cubiertos por el PJH ascendia a 1.164.749, observan-
dose caidas en todas las provincias. La migracion de los beneficiarios
del PJH hacia el PFIS y el SCE esta modificando su estructura interna:
ya se manifiesta una profundizacién del sesgo por género, una cualidad
muy tipica de este programa. Los Gltimos datos muestran que el 72%
de los beneficiarios actuales son mujeres. Asimismo, la mayor incorpo-
racion de jévenes al mercado de trabajo hizo que la composicién actual
de beneficiarios segln la edad haya cambiado un poco respeto de la
observada en sus inicios. Hoy, el grupo de edad mayoritario es el de 26
a 35 afios, con un 36% del total.

Una de las principales criticas recibidas por el PJH se refiere a la can-
tidad de individuos no elegibles que se beneficiaron con el programa,
aprovechando la laxitud de los requisitos de participacién, conjunta-
mente con las conexiones politicas y sociales que pudiera tener cada
beneficiario. Estos temas se trataran con mayor detalle en el préximo
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capitulo, que se ocupa de la evaluacion de los programas de proteccion
al desempleo.

E. Los programas mas recientes

® Programa de Empleo Comunitario (PEC)

Este programa fue creado por la Resolucién 7/2003 del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién (MTEySS) y fue pro-
rrogado hasta diciembre de 2006 por la Resolucién 1.206/2005, tam-
bién del MTEySS. Naci6 para enfrentar situaciones locales transitorias
de emergencia ocupacional, y se menciona en este informe, dado que
tiene como principal foco de accién a los trabajadores desempleados en
situacién de vulnerabilidad. EI programa pretende mejorar la emplea-
bilidad de estos desocupados, facilitando su reinsercién en el trabajo.
De la misma manera que los programas de empleo transitorio (por
ejemplo, el Programa Trabajar), los beneficiarios del PEC deben traba-
jar en proyectos realizados por municipios u organizaciones no guber-
namentales, de una duracién de hasta tres meses. Los beneficios
monetarios ascendian a $150 por mes.

e El Seguro de Capacitacion y Empleo (SCE)
El Decreto 336/2006 da origen a este programa, cuyo propésito es brin-
dar apoyo a los desempleados mediante el fortalecimiento de sus compe-
tencias y facilitando su insercién laboral en empleos de calidad. El requi-
sito principal para ingresar al SCE es ser desocupado, y se complementa
con el del haber sido beneficiario del PJH o de otros programas de empleo.
Las acciones que prevé, como la orientacion para la bisqueda de empleo
y los servicios de capacitacién y entrenamiento, son ejecutadas por las
Oficinas de Empleo Municipales y por la Red de Servicios de Empleo. Los
beneficiarios de este programa reciben una prestacién monetaria no remu-
nerativa de $225 por mes, durante los dieciocho primeros meses y de
$200 durante los ultimos seis, al completar los dos afios —maximo posi-
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ble— de beneficio del programa. Durante este periodo, los meses se cuen-
tan a los fines legales como tiempo efectivo de servicio.

Mediante el SCE se esta capturando una parte importante de las nue-
vas modalidades que adquiere el mercado laboral actual en la
Argentina. Este programa incorporé el tema de la precariedad y de la
informalidad, al hablar de “empleos de calidad”, y asigna un rol impor-
tante a las Oficinas Locales de Empleo y a la Red de Servicios de
Empleo. Estas acciones son fundamentales desde la perspectiva de la
integracién de las politicas de proteccién.

® Programa de Insercion Laboral

Este Programa fue creado por la Resolucion 45/2006 del MTEyYSS, al
amparo de la Ley 24.013 y sus normas vigentes, con el objeto de ayu-
dar a insertarse laboralmente en empleos adecuados del sector publico
o privado a trabajadores desocupados. Para ello, el programa establece
como lineas de accion la promocién del empleo asalariado y la del
empleo independiente, fomentando con esta Ultima accién el desem-
pefio en oficios o en emprendimientos productivos pequefios.

e Prestaciones anticipadas por desempleo (PAD)

Si bien esta accion del Estado no responde estrictamente a la definicion
de programa dada en el Capitulo 2, se considera que opera como tal en
la medida que constituye una ayuda alternativa para los desempleados
de un grupo de edad bien definido: los hombres de 60 afios y més, y las
mujeres de 55 afios y mas. Esta focalizacién requiere, ademas, otros
requisitos adicionales para acceder a los $515 de prestacién mensual
(promedio de ambos sexos, a valores nominales calculados entre junio
de 2005 y agosto de 2007): a) se debe acreditar una cantidad determi-
nada de afios de servicio y b) debe existir una constancia de cese de
actividad, como prueba necesaria para la condicion de desempleado.

En el momento de lanzamiento de la PAD, existia una serie de limita-
ciones en cuanto a la posibilidad de acceder a este beneficio para
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aquellos individuos que estuvieran cobrando otro tipo de prestacion por
desempleo, algln plan social o una pensién graciable o no contributi-
va. Pero la Resolucién 331/05 de la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSeS) extiende el beneficio de la PAD a todos ellos,
quienes podran seguir cobrando hasta que la PAD sea acordada y pues-
ta al pago. Esta decisiéon impacté fuertemente sobre la cantidad de
beneficiarios, como puede apreciarse en el Grafico 3.11l. que se mues-
tra en el Anexo 3.2. de este capitulo.

Pero la verdadera diferencia entre ambas figuras se relaciona con la Ley
N° 24.994, cuyo articulo 6 establece la regularizacién de obligaciones
adeudadas con el fin de acceder a una PAD. Por otra parte, también
tendra mucho impacto la Resolucién 625/2006 del ANSeS, que extien-
de el sistema de jubilacién automatica a los trabajadores auténomos.

F. Los programas provinciales

En esta seccién se resume una parte de los importantes hallazgos
alcanzados por el estudio realizado por la Direcciéon de Analisis de
Gasto Publico y Programas Sociales (DNAGPyPS, 2006). Mediante este
trabajo, se detectaron, a 2005, 33 programas vigentes con una canti-
dad promedio mensual de 197.800 beneficiarios y un gasto que supe-
raba los 474.772 miles de pesos. En el estudio se clasifica a los pro-
gramas en funcion de la poblacién beneficiaria, de los cupos para acce-
der a los programas, del tipo de prestacion, de las sanciones por incum-
plimiento, del monitoreo y del tipo de acceso.

Asi se determind que la mayor proporcién de los programas provincia-
les tiene una base mas universal que focalizada, que no establecen un
cupo predeterminado y que en mas del 80% de los casos se exige algln
tipo de contraprestacion. Ademas, una proporcién mas 0 menos peque-
fia de los programas prevé capacitacion; mas de la mitad contempla
algln tipo de sancién por incumplimiento de los términos establecidos
en su disefio; y mas del 70% tiene previsto un proceso de monitoreo y
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evaluacién de impacto. Por Gltimo, puede apreciarse que la mayor pro-
porcién de programas esta dirigida a proyectos sociales o comunitarios,
concentrados en la infraestructura o el mantenimiento.

A pesar del importante avance que tuvieron los programas provinciales
de empleo, lo que aqui verdaderamente interesa saber es cuales de
ellos tomaron como punto clave y principal la situacién de los trabaja-
dores desempleados y a qué tipo de desempleados estan dirigidas las
politicas.

Entre los programas provinciales relevados por el estudio de la
DNAGPyYPS, casi la totalidad esta dirigido a desempleados, mientras
que las variaciones se dan sobre “el tipo de desocupado al que apun-
tan”: jévenes que inician una carrera laboral o adultos con problemas
de reinsercion. Ademas, se suele mencionar la situacién de pobreza, de
vulnerabilidad o de exclusién social.

Las excepciones a este tipo de blanco de politica de proteccién al
desempleo las marcan, por un lado, las provincias de Corrientes, Chaco,
Jujuy y Tucuman, para las cuales no se registraron programas en 2005
y, por otro lado, las provincias de Santa Fe y La Rioja, aunque por moti-
vos diferentes. EI Programa Provincial de Ayuda Social Solidaria de
Santa Fe centra su atencion en familias pobres, sin hipotesis acerca de
las causas de esa pobreza. Los programas Aprender Trabajando y
Jovenes Profesionales de La Rioja tienen como propoésito facilitar la
insercion laboral de los jovenes de estrato social familiar medio y alto,
pero no necesariamente acuciados por la desocupacion.

3.5. Conclusiones

Evidentemente, es posible constatar que los objetivos de los actuales
programas de proteccién al desempleo contintian siendo los mismos
que les dieron origen en el pasado: mitigar situaciones de pobreza pro-
vocadas por episodios de desempleo, contribuir a la insercién laboral de
los nuevos trabajadores y a la reinsercién de los trabajadores con ocu-
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pacién anterior. Para ello, despliegan dispositivos igualmente tradicio-
nales: transferir ingresos, impartir capacitacién y entrenamiento, y cola-
borar en el proceso de blusqueda.

No obstante, buena parte de los programas lanzados en 2006 hace
referencia explicita a los desocupados que provienen de empleos no
registrados y precarios. Tal es el caso del Seguro de Capacitacion y
Empleo, de base no contributiva, que ademas de propender a la incor-
poracion de los desempleados en “empleos de calidad”, computa el
tiempo que transcurre el trabajador como beneficiario del seguro como
aportes al sistema de la seguridad social y lo protege contra riesgos del
trabajo. Un aspecto —también innovador— de los nuevos programas es la
articulacion con las Oficinas de Empleo, que segln la experiencia inter-
nacional esta dando buenos resultados en el proceso de integracion de
los programas de ayuda a los desempleados.

El caracter anticiclico del gasto publico en trabajo presenta todavia
algunas dudas. Si bien pudo verse que dicho gasto aumentd mas en los
periodos de mas fuerte aumento de la desocupacién y cuando mas pro-
funda fue la fase recesiva del ciclo por el que atravesé la economia
argentina, hubo un periodo en el que disminuyd, a pesar de estar
aumentando el desempleo. Lamentablemente, la escasez de datos, una
caracteristica que se repite en este proceso de monitorear la eficacia de
los programas, no permite emitir juicios lo suficientemente precisos
sobre esta temaética.

Si bien la evaluacion se tratara en detalle en el préximo capitulo, puede
adelantarse que la excesiva rigidez de los requisitos del seguro por
desempleo y la tremenda laxitud del Programa Jefes de Hogar fueron
las principales criticas que se hicieron a uno y otro programa. Desde la
perspectiva de la focalizacién, el Programa Trabajar tal vez sea el que
se comporta de un modo méas cuidadoso y el que logré, mediante un
proceso de autoseleccion, los mejores resultados.

Esta es una de las ensefianzas que deja el examen realizado en este
capitulo: para poder integrar las politicas es necesaria la implementa-
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cién de un sistema de seguimiento y monitoreo que exige la generacion
constante de informacién, como esta previsto en la Ley Nacional de
Empleo N° 24.013. Para cumplir con este requerimiento, una posibili-
dad es que las oficinas territoriales de empleo puedan llevar adelante
esa tarea con mayor facilidad que en aquellas situaciones donde todas
las funciones las cumple centralizadamente un Gnico organismo. Una
consideracién adicional se realizara en el préximo capitulo al tratar el
tema de los Acuerdos Territoriales.

En este capitulo también se analiz6 brevemente la importancia de un
sistema de proteccién un tanto diferente de los demas: las Prestaciones
Anticipadas por desempleo, que empezaron a operar en la Argentina
durante 2005 y que cubren a los hombres mayores de 59 afios y a las
mujeres mayores de 54. Este sistema requiere una prueba de despla-
zamiento del empleo (por ejemplo, el despido) y esta disefiado tanto
para proteger a los trabajadores asalariados como a los trabajadores
auténomos e independientes.

Los programas provinciales se pusieron en marcha en la segunda parte
de los afios noventa. Y, si bien su disefio es similar al de los programas
nacionales, se diferencian de éstos en que casi todos presentan al
desempleo como una de las caracteristicas centrales a atender.
Siempre estan consideradas las situaciones de pobreza, de vulnerabili-
dad o de pobreza de capacidades para lograr reinsercién, a excepcion
de dos programas de La Rioja, que han sido disefiados explicitamente
para ayudar a los jévenes de clase media y alta, y a los jévenes profe-
sionales para acceder a su primer empleo.
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Anexo 3.1.
Programas disefiados para proteger al desempleado

A continuacién se detallan los programas de proteccion al desempleo que
se ejecutaron y ejecutan en la Argentina, desde 1992. El criterio emple-
ado para incluir cada programa en la lista fue que en su poblacién obje-
tivo figurara el desempleo, en cualquier nivel de jerarquia. Se ha inten-
tado incorporar la mayor cantidad de informacién que pudo conseguirse
sobre cada propuesta. El dltimo de los aspectos mencionados para cada
programa (condicién de desempleado) indica en qué puesto o ranking
figura la condicién de desempleado para acceder al requisito.

SEGURO POR DESEMPLEO

Institucién responsable: ANSES, MTEySS.

Inicio: 1992

Fin: continda

Objetivo: proteccién a los trabajadores desempleados.

Financiamiento: FNE

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $250/$400.

Cantidad de beneficiarios aproximados (promedio por mes): 92.000.
Legislacion: Ley N° 24.013, Decreto N° 739/92 y Decreto N° 267/06.
Requisitos de elegibilidad: desempleado en situacion legal de desem-
pleo. Tener Cédigo Unico de Identificacion Laboral (CUIL), estar regido
por la Ley de Contrato de Trabajo y haber cotizado un minimo al FNE.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1 y Unico.

PROGRAMA INTENSIVO DE TRABAJO

Inicio: 1993.

Fin: 1994,

Objetivo: empleo publico transitorio.

Financiamiento: FNE.

Tipo de beneficio: monetario.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad, duracion del paro.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.
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PROGRAMA DE ASISTENCIA SOLIDARIA

Inicio: 1994

Fin: 1995.

Objetivo: empleo publico transitorio.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: posicion en el hogar, condicién de actividad,
situacién de pobreza.

Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

PRONAPAS

Inicio: 1994,

Fin: 1995.

Objetivo: capacitacion en el puesto, con pasantias.
Financiamiento: Fondo Nacional de Empleo (FNE).

Requisitos de elegibilidad: edad, condicién de actividad y género.
Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

PROGRAMA DE ENTRENAMIENTO OCUPACIONAL

Inicio: 1995.

Fin: 1995.

Objetivo: empleo publico transitorio.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: posicidn en el hogar, condicién de actividad,
situacién de pobreza, nivel de calificacién.

Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

PROGRAMA ASISTIR

Inicio: 1995.

Fin: 1995.

Objetivo: empleo transitorio.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: edad y condicién de actividad.
Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

CAPACITACION OCUPACIONAL

Inicio: 1995.
Fin: 1996.
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Objetivo: capacitacion y entrenamiento.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y edad.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROYECTO IMAGEN

Inicio: 1995.

Fin: 1997.

Objetivo: adecuacion de perfil.

Financiamiento: BID.

Requisitos de elegibilidad: edad, educacién, condicién de actividad y
condicién de pobreza.

Condicién de desempleado, requisito N°: 3.

PROGRAMA ACCIONES DE EMPLEO

Institucién responsable: Secretaria de Empleo, MTEySS.

Inicio: 1996.

Objetivo: empleo directo mediante la presentacién de proyectos.
Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $200 por mes.

Financiamiento: Tesoro Nacional.

Legislacion: Resolucién 327/98.

Requisitos de elegibilidad: condicion de actividad, calificacién y con-
dicién de pobreza.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

SERVICIOS COMUNITARIOS

Institucién responsable: Direccion Nacional de Politicas de Empleo,
MTEySS.

Inicio: 1996.

Objetivo: empleo transitorio en educacion y salud.

Tipo: monetario.

Costo: $200 por mes.

Financiamiento: FNE.

Legislacion: Resolucién 107/96 y Resolucion 124/99.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad, condicién de parti-
cipacién en otros programas.
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Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

CAPACITACION PARA EL EMPLEO

Inicio: 1996.

Fin: 1996.

Objetivo: capacitacion y entrenamiento.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: edad y condicién de actividad.
Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

TRABAJAR |

Inicio: 1996.

Fin: 1996.

Objetivo: empleo transitorio en proyectos de infraestructura.
Financiamiento: FNE.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $200.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y posicion en el hogar.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

TRABAJAR Il

Inicio: 1997.

Fin: 1997.

Objetivo: empleo transitorio en proyectos de infraestructura.
Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y posicién en el hogar.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROYECTOS ESPECIALES DE CAPACITACION

Inicio: 1997.

Fin: 1997.

Objetivo: capacitacidén para una rama.

Financiamiento: FNE.

Requisitos de elegibilidad: edad, categoria de la ocupacién y condicién
de actividad.

Condicién de desempleado, requisito N°: 3.
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PROGRAMAS ESPECIALES DE EMPLEO

Institucion responsable: Secretaria de Empleo, MTEySS.

Inicio: 1997.

Objetivo: creacion de empleo privado y capacitacién.

Tipo: monetario y especie.

Costo: variable (establecido por la Secretaria de Empleo).
Financiamiento: FNE.

Legislacién: Resolucién 182/97.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad, region de residencia.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROYECTO JOVEN

Inicio: 1997.

Fin: 2002.

Objetivo: capacitacion y entrenamiento.

Financiamiento: BID y Estado.

Requisitos de elegibilidad: edad, educacién condicién de actividad y
condicién de pobreza.

Condicién de desempleado, requisito N°: 3.

PROGRAMAS DE SERVICIOS COMUNITARIOS

Inicio: 1998.

Fin: 1998.

Objetivo: empleo transitorio.

Financiamiento: FNE.

Legislacion: Resolucién N° 107/96.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y condicién de parti-
cipacién en otros programas.

Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

TRABAJAR Il

Inicio: 1998.

Fin: 1999.

Objetivo: empleo transitorio en proyectos de infraestructura.
Financiamiento: FNE y BM.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.
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PROGRAMA CREAR TRABAJO

Institucién responsable: Direccion Nacional de Politicas de Empleo,
MTEySS.

Inicio: 2000.

Objetivo: creacion directa de empleo en PyMES o microemprendimien-
tos familiares.

Financiamiento: Tesoro Nacional.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $200.

Cantidad de beneficiarios aproximados (promedio por mes): ignorado.
Legislacion: Resolucion 521/00.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y edad.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROGRAMA DE EMERGENCIA LABORAL

Institucién responsable: Direccion Nacional de Politicas de Empleo,
MTEySS.

Inicio: 2000.

Objetivo: creacién directa de empleo en proyectos de interés comunitario.
Financiamiento: FNE.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $160.

Legislacion: Resolucién 23/99.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad, condicién de pobreza.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROGRAMA DE FORMACION TECNICA Y PROFESIONAL DE MUJERES DE BAJOS
INGRESOS (FORMUJER)

Institucién responsable: Direccién de Formacién y Orientacién
Profesional, Secretaria de Empleo, MTEySS.

Inicio: 2000.

Objetivo: aumentos de la productividad y empleabilidad.
Financiamiento: créditos internacionales y Tesoro Nacional.

Tipo de beneficio: especie.

Legislacion: Decreto 1521/98.

Requisitos de elegibilidad: género, edad, condicién de pobreza e ingresos.
Condicién de desempleado, requisito N°: 3.
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PROGRAMA JEFES DE HOGAR

Institucién responsable: Direccién Nacional de Promocién de Empleo,
MTEySS.

Inicio: 2002.

Fin: 2006.

Objetivo: transferencia de ingresos.

Financiamiento: Estado y Banco Mundial.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $150.

Cantidad de beneficiarios aproximados (promedio por mes):
1.500.000.

Legislacion: Decreto 165/02 y Decreto 565/02.

Requisitos de elegibilidad: posicién en el hogar, condicién de actividad.
Condicién de desempleado, requisito N°: 2.

PROGRAMA DE EMPLEO COMUNITARIO

Institucién responsable: Secretaria de Empleo, MTEySS.
Inicio: 2003.

Fin: 2006.

Objetivo: transferencia de ingresos.

Financiamiento: Tesoro Nacional.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $150 por mes.

Legislacion: Resolucion N° 7/03.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad, edad y condicién de
participacién en otros programas.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PROGRAMA DE INSERCION LABORAL

Institucién responsable: MTEySS.

Inicio: 2006.

Fin: continda.

Objetivo: insercion laboral.

Tipo de beneficio: monetario.

Legislacion: Resolucién N° 45/06.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y condicién de parti-
cipacién en otros programas.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.
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SEGURO DE CAPACITACION Y EMPLEO

Inicio: 2006.

Fin: continda.

Objetivo: capacitacion e insercién laboral.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $225.

Legislacion: Decreto 336/2006.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y condicién de parti-
cipacién en otros programas.

Condicién de desempleado, requisito N°: 1.

PRESTACIONES ANTICIPADAS POR DESEMPLEO

Institucién responsable: ANSeS.

Inicio: 2005.

Fin: continda.

Objetivo: ayuda a desocupados hombres mayores de 59 afios y mujeres
mayores de 54.

Tipo de beneficio: monetario.

Costo por beneficiario: $515 (promedio).

Cantidad de beneficiarios: 55 mil por mes aproximadamente.
Legislacion: varios y varias modificatorias.

Requisitos de elegibilidad: condicién de actividad y edad.
Condicién de desempleado, requisito N°: 1.
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Anexo 3.2.
Cuadros y graficos

Cuadro 3.1. Namero de beneficiarios por tipo de PPD

Programas de empleo Seguro por desempleo PAD*

Cantidad de Participacién Cantidad de Participacion Cantidad de Participacion  Totq)
Periodo beneficiarios (%) enel beneficiarios (%) en el beneficiarios (%) en

promedio total promedio total pomedio el total  €°MeT2
2001 91.806 38,8 144.545 61,2 0 0,1 236.351
2002 1.126.387 849 200.200 15,1 0 0,1 1.326.587
2003 2.128.408 95,3 105.349 47 0 0,1 2.233.757
2004 1.919.919 96,8 62.478 3,2 0 0,1 1.982.397

2005 1.747.455 96,4 63.460 3,5 6.212 0,1 1.817.127
2006  1.527.691 94,9 80.689 50  23.140 0,1 1.631.520
2007 1.297.013 93,2 93.085 6,7 32719 01 14223817

Notas: Programas de empleo: se incluye PJH y PEC. PAD: Prestaciones Anticipadas por Desempleo.
* Calculos de acumulados por altas (no contiene bajas). El afio 2007 contiene datos hasta agosto
solamente.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de MTEySS y ANSeS.
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Cuadro 3.1l. Gasto Piblico consolidado
1980-2004/6, tasas diversas

Aio  GPT/  GPS/  GI/ GPMT/ GPS/  GPMT/  GPMT/ GPMT/ GPMT/
PBI GPT  GPS  GT PBI PBI GPSa  GPAs  GPr

1980 29,0 475 838 3,2 145 0,03 0,8 35 0,5
1981 31,3 428 57 39 14,9 0,02 0,5 2,4 0,4
1982 28,0 325 51 43 10,9 0,02 0,5 2,5 0,4
1983 25,9 380 65 3,1 11,4 0,01 0,5 2,2 0,4
1984 26,6 419 54 4.6 13,0 0,02 0,5 2,4 0,5
1985 29,9 441 52 438 14,9 0,02 0,6 2,3 0,4
1986 32,1 84 72 2,9 17,2 0,02 0,5 2,0 0,3
1987 34,6 483 57 3,6 18,7 0,02 0,5 2,0 0,3
1988 32,2 459 38 55 16,7 0,02 0,5 2,0 0,3
1989 31,7 472 3,7 39 16,6 0,01 0,4 1,4 0,2
1990 30,4 58,4 3,6 438 186 0,02 0,4 2,1 0,2
1991 31,0 62,2 6,0 38 196 0,03 0,6 2,9 0,3
1992 315 60,3 6,0 58 198 0,04 0,8 4,0 0,4
1993 31,7 625 79 199 203 0,20 4,3 18,2 2,5
1994 31,8 669 77 216 210 0,24 49 21,0 2,9
1995 32,5 66,3 84 228 212 0,22 45 218 2,7
1996 30,6 68,7 80 279 201 0,26 5,7 25,1 3,3
1997 30,4 666 7,7 286 198 0,27 6,0 23,0 3,7
1998 31,0 66,4 74 263 201 0,29 6,2 22,7 3,9
1999 34,2 632 80 248 21,8 0,30 5,9 22,3 38
2000 33,8 624 78 22,7 21,4 0,30 6,0 24,3 38
2001 35,7 604 81 242 222 037 7,1 28,8 45
2002 29,3 68,2 139 643 198 1,00 224 814 14,2
2003 29,4 648 156 70,7 191 1,23 284 90,1 18,8
2004 28,9 670 13,7 674 19,0 1,02 234 722 16,1
2005 n.d. nd. 66* 609* nd. n.d. n.d. n.d. n.d.
2006 n.d. nd. 54* 561* nd. n.d. n.d. n.d. n.d.

Notas: las siglas usadas son: GPT: Gasto Publico Total; GPS: Gasto Publico Social; GT: Gasto fina-
lidad Trabajo; GPMT: Gasto Politicas de Mercado de Trabajo; GPSa: Gasto Pablico finalidad Salud;
GPAs: Gasto Publico finalidad Asistencia Social; GPPr: Gasto Pdblico finalidad Prevision.

* Preliminar n.d. No disponible

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos provistos por la DNAGPyPS.
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Cuadro 3.lIl. Gasto Publico provincial
1980-2004, tasas diversas

Afo GPT/ GPS/ GT/ PMT/ GPS/  PMT/ PMT/ PMT/
PBI GPT GPS GT PBI GPSa GPAs GPr

1980 0,00 55,2 0,00 100,0 4,60 0,0 0,0 0,0
1981 0,00 59,5 0,00 1000 4,78 0,0 0,0 0,0
1982 0,00 60,1 0,00 100,0 3,46 0,0 0,0 0,0
1983 0,00 60,0 0,00 1000 3,79 0,0 0,0 0,0
1984 0,00 63,8 0,00 100,0 4,96 0,0 0,0 0,0
1985 0,00 62,9 0,00 1000 524 0,0 0,0 0,0
1986 0,00 63,7 0,00 1000 6,44 0,0 0,0 0,0
1987 0,00 65,7 0,00 100,0 6,80 0,0 0,0 0,0
1988 0,00 64,2 0,00 1000 6,16 0,0 0,0 0,0
1989 0,00 64,7 0,00 100,0 5,59 0,0 0,0 0,0
1990 0,00 68,0 0,00 1000 6,37 0,0 0,0 0,0
1991 0,00 66,8 0,00 1000 6,84 0,0 0,0 0,0
1992 0,00 68,6 0,00 1000 7,86 0,0 0,0 0,0
1993 0,04 68,0 0,48 1000 848 2,0 8,2 2,0
1994 0,05 67,6 0,65 1000 8,40 2,6 10,6 2,9
1995 0,00 66,1 0,06 1000 839 0,2 1,1 0,3
1996 0,01 64,1 0,18 100,0 7,62 0,7 31 0,9
1997 0,04 65,6 0,50 1000 7,75 2,0 7,0 2,8
1998 0,08 64,4 1,03 100,0 7,96 4,3 13,9 58
1999 0,08 65,3 0,89 1000 8,92 3,6 12,4 51
2000 0,11 65,8 1,20 1000 838 49 19,1 6,6
2001 0,15 65,2 1,58 100,0 9,50 6,5 25,0 8,7
2002 0,09 68,2 1,09 1000 810 4,3 14,5 57
2003 0,11 66,8 1,45 100,0 7,68 57 15,4 8,3
2004 0,13 65,6 1,59 1000 7,87 6,6 17,7 9,4

Notas: las siglas usadas son: GPT: Gasto Publico Total; GPS: Gasto Piblico Social; GT: Gasto fina-
lidad Trabajo; GPMT: Gasto Politicas de Mercado de Trabajo; GPSa: Gasto Pdblico finalidad Salud;
GPAs: Gasto Publico finalidad Asistencia Social; GPPr: Gasto Pdblico finalidad Prevision.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos provistos por la DNAGPyPS.
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Cuadro 3.IV. Tipologia del desempleo, Argentina,
principales aglomerados urbanos, 1990-2005 (en %)

Actividades

Afio Onda Cesantes cubiertas Asalariados Despedidos Registrados (R)gg;snttr:gos/
por el SD
1990 1 85,9 77,1 79,1 79,9 11,5 90,2
1991 1 81,0 60,4 67,3 65,0 55,6 68,6
2 82,9 66,1 80,0 60,0 53,0 63,9
1992 1 81,0 60,4 67,3 65,0 55,6 68,6
1993 1 84,1 62,5 85,2 70,3 52,9 62,9
2 84,8 60,8 85,6 68,2 52,8 62,3
1994 1 85,5 59,5 82,9 71,7 52,1 60,9
2 85,7 59,8 83,5 75,8 55,1 64,3
1995 1 85,4 56,6 84,9 74,4 42,1 493
2 88,2 54,8 83,5 11,1 46,7 52,9
1996 1 86,3 55,1 84,5 83,1 45 52,1
2 84,7 59,5 85,1 80,0 39,6 46,8
1997 1 85,7 52,4 83,2 80,4 35,9 419
2 86,2 55,4 83,5 76,9 34,3 39,8
1998 1 85,6 56,0 86,7 79,2 42,8 50,0
2 88,7 54,5 83,8 84,3 34,9 39,3
1999 1 89,7 52,5 85,0 81,7 40,5 4572
2 90,0 54,0 82,6 80,7 37,6 418
2000 1 90,0 51,8 85,3 84,7 36,7 40,8
2 90,5 54,9 83,5 83,5 354 39,1
2001 1 89,9 54,1 85,0 86,7 40,7 453
2 91,0 56,8 84,6 89,4 45,1 49,6
2002 1 90,3 52,8 82,7 90,6 42,2 46,7
2 89,0 52,5 82,0 88,0 45,1 50,7
2003 1 85,3 54,9 79,4 88,3 42,8 50,2
2 78,1 432 68,9 68,6 19,9 25,5
2004 1 74,8 40,3 74,5 67,2 21,0 28,1
2 76,6 42,2 74,2 62,5 20,9 27,3
2005 1 77,6 45,1 76,4 65,1 20,6 26,5
2 81,1 42,9 78,3 65,2 22,4 27,6

Notas: El denominador de cada grupo es el inmediato precedente, excepto en la columna 1. Caso por caso:
Denominador de cesantes, conjunto de desempleados; de desempleados de actividades contempladas
por el seguro, total de cesantes; de asalariados, el total de actividades; de los despedidos, los asalaria-
dos; de los registrados, los asalariados. La Gltima columna proporciona la cifra de los elegibles poten-
ciales por el seguro. En el momento en el que se realiz el calculo no estaban disponibles los datos de los
afios posteriores a 2005.
Fuente: para el afio 1990, Szretter (1991), para el periodo 1991-2005, elaboracion propia.
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Grafico 3.1. Gasto Publico provincial en trabajo
como proporcion del PBI
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de DNAGPyPS.
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Grafico 3.1l. Beneficiarios y gasto en PMT*
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Nota: * El gréafico muestra el cociente entre seguro de desempleo/programas de empleo (basica-
mente PJH), tanto para beneficiarios (individuos) como en gasto ($).
Fuente: elaboracion propia sobre la base de MTEySS.

Grafico 3.11l. Cantidad de altas
(beneficiarios) para el cobro
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4000 +

3500 o

3000 o

2500 o

2000

1500 +

1000 +

500 ~

jun-05
jul-05
dic-06

Fuente: elaboracién propia a partir de datos provistos por ANSeS.
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Grafico 3.1V. Relacién entre géneros
(hombres/mujeres) para las Prestaciones
Anticipadas por Desempleo

Razén Hombres/Mujeres

Fecha del alta

Fuente: elaboracién propia a partir de datos provistos por ANSeS.
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EVALUACION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS

4.1. Introduccion

Una vez descritas, en el capitulo anterior, las caracteristicas principa-
les de las politicas y los programas resulta oportuno plantearse hasta qué
punto éstos han logrado los objetivos que se propusieron. El propdsito
principal de este capitulo es sintetizar y comentar lo que han encontra-
do las evaluaciones existentes acerca de ciertos programas de proteccion
al desempleo en la Argentina.

Desafortunadamente, la escasez relativa de evaluaciones se debe a la
igualmente escasa informacién que es necesaria para realizarlas, no obs-
tante, aqui podra observarse que los estudios realizados permiten obte-
ner Utiles ensefianzas para el futuro, tanto en lo atinente al disefio como
a la implementacion efectiva de politicas similares, o bien para un redi-
sefio de las existentes. Claro que, ademas de esta carencia de informa-
cion, es necesario reconocer que existe una escasa historia de progra-
mas y que recién ahora se podria hacer una evaluacién comprensiva
sobre unos quince afios de acciones de proteccién de este tipo.

El criterio para presentar las evaluaciones sera la secuencia cronolégica
de aparicién de los programas, comenzando con el Seguro por
Desempleo, y continuando con los siguientes: Joven, Trabajar,
Proempleo y Jefes de Hogar. La extensién de los apartados dependera en
cada caso de la cantidad de evaluaciones existentes y de la profundidad
con que cada una de ellas fue realizada. Asi, el apartado dedicado al
Programa Jefes de Hogar es, por lejos, el mas abultado, ya que es el que
ha recibido un niimero mayor de aportes evaluativos, por motivos que se
aclararan oportunamente.

En la siguiente seccion se haran algunas consideraciones que valen para
el conjunto de programas incluidos en el capitulo, mientras que las sub-
siguientes (4.3. a 4.7.) profundizaran en cada uno de ellos. Luego, en
la seccion 4.8., se presentan aspectos institucionales relevantes. Y, al
final del capitulo, se presenta un Anexo con los graficos utilizados en el
analisis realizado en la parte central del texto.
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4.2. Aspectos relevantes de la evaluacion de impacto

En términos generales, la evaluaciéon econémica de las politicas de
empleo tiende a centrarse en sus impactos sobre la eficiencia y la equi-
dad. A la vez, éstos pueden ser evaluados en el nivel micro, enfatizando
la situacion de los beneficiarios de tales politicas; y/o en el nivel macro,
incorporando el bienestar colectivo, que incluye el de beneficiarios y no
beneficiarios.

Desde la primera de ambas perspectivas, el objetivo de la politica de
mercado de trabajo es evitar la caida en la pobreza y/o en la exclusioén;
desde la segunda de ambas perspectivas, el punto central es la rein-
sercion en el mundo laboral, el mejoramiento del salario y de la pro-
ductividad. En cuanto a la sociedad como un todo, pueden evaluarse
los impactos de las politicas de empleo o de proteccién al desempleo
mediante los indicadores de desigualdad en la distribucion de los acti-
vos (entre los cuales cuenta el ingreso) y los indicadores de creci-
miento del producto. Pero se debe reconocer, ante todo, que las moti-
vaciones para la introduccién de los programas y su crecimiento han
sido las profundas crisis, por lo tanto, las evaluaciones de los progra-
mas en paises de la OCDE estan realizadas en un contexto completa-
mente distinto. De esta forma, el universo de los programas de empleo
y proteccién al desempleo en momentos de crisis en el mundo son
bastante mas limitados. Por la facilidad de célculo y la disponibilidad
de informacion pertinente, las evaluaciones de los PPD hechas en Ia
Argentina se centraron basicamente en el nivel micro, abundando
muchas de ellas en el anélisis de los problemas de disefio, como los
errores de inclusion y de exclusion. Por ejemplo, el método mas usado
para la evaluacién de las politicas orientadas mas a la reinsercion es el
que aplica la nocion de ganancia potencial, entendiendo por tal la dife-
rencia salarial en el nivel de un indicador en presencia y en ausencia de
la medida de politica publica que se esta evaluando. En general, el
resultado es adjudicable a un individuo y consiste en ganancias mone-
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tarias (mayores salarios) o no monetarias (aumentos en la probabilidad
de empleo o en la probabilidad de mejoras en la calidad del puesto).
Una primera reflexién que deja este analisis es la consideracion de las
dimensiones que deben atenderse en un anélisis de equilibrio general.
Es decir, los efectos indirectos que deben ser considerados para lograr
una evaluacién completa de un programa de empleo. Entre tales efectos
(buena parte de los cuales fue mencionada en el Capitulo 2), figuran los
siguientes:

a. desplazamiento: en la medida que los empleos creados por el pro-
grama destruyen otros empleos que no aplican para ser alcanzados
por la medida (por ejemplo, cuando el subsidio dado a las firmas les
ayuda a aumentar su produccién a expensas de otras que no usan
esa categoria de trabajo subsidiado y deben reducir su fuerza de tra-
bajo);

b. desplazamiento 2: similar al anterior, pero el desplazamiento ocurre
entre puestos no registrados y registrados;

C. ganancia inesperada: sucede cuando la politica termina benefician-
do la contratacion de un trabajador que se hubiera realizado de
cualquier manera, aun en ausencia de la politica;

d. sustitucién 1:ocurre cuando se crean empleos para un flujo de bene-
ficiarios en particular a expensas de otro grupo de trabajadores que
no constituyen el blanco de la politica (por ejemplo, la politica esta
dirigida a subsidiar la contratacién de jévenes, lo que termina des-
plazando de los empleos a los trabajadores de mayor edad);

e. sustitucion 2: similar a la anterior, pero la sustitucion termina ope-
rando entre trabajadores con niveles diferentes de registro: por
ejemplo, registrados contra no registrados;

f. impuesto: si la politica necesita de financiamiento y para ello se
recurre a impuestos o formas similares de consecucién de recursos,
esto afecta el comportamiento y las decisiones de todos los agentes.
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4.3. El Seguro por Desempleo

En 2007, el Seguro por Desempleo (SD) estaba llegando en promedio a
casi 92 mil personas por mes, con un gasto que ascendia a los 39 millo-
nes 750 mil pesos por mes 0 a mas de 477 millones de pesos por afio.
Un simple calculo permite conocer la percepciéon promedio mensual por
beneficiario: aproximadamente $430 por mes, lo que implica poco menos
de un cuarto (23%) del salario promedio de un trabajador registrado y
poco mas de la mitad (54%) del Salario Minimo Vital y Mévil, vigentes en
esa fecha.!

La cantidad de individuos beneficiarios del seguro tuvo un comportamien-
to temporal claramente anticiclico. La mayor cobertura se registré6 en mayo
de 2002 (con casi 220 mil beneficiarios) y la menor, en junio de 2004 con
58 mil beneficiarios. Debido a que el monto de dinero no aumenté de
manera proporcional a la cantidad de personas cubiertas y beneficiarias, la
cuota percibida por cada desempleado disminuy6 en los periodos de mayor
cobertura y aumenté en los de menor cobertura. Esto sugiere un cierto
trade-off entre los objetivos de equidad. Pero existe una razén mecanica
para este tipo de comportamiento: ante caidas del ciclo, se puede expandir
la cobertura pero a costa de un beneficio menor por desempleado.

El indicador mas tradicional del nivel de proteccion es la denominada tasa
o razén de reemplazo (RR), que es el cociente entre el beneficio percibi-
do por el desempleado y el salario cobrado antes de experimentar el epi-
sodio. Asi como la tasa de cobertura da una idea de la cantidad de perso-
nas cubiertas por el seguro, la tasa de reemplazo muestra cémo se prote-
ge a cada una de ellas. EI SD reduce el riesgo y el castigo de estar desem-
pleado,? pero también reduce los incentivos a trabajar (véase el Capitulo
2). Desde el punto de vista de la teoria, el agente que percibe una presta-
cion por desempleo tiene un incentivo menor a buscar trabajo que otra
persona que se encuentra en una situacion similar pero que no percibe la
prestacién, aunque estas relaciones no son necesariamente lineales. El
extremo se encuentra en el agente cuyo beneficio es equivalente al salario

'A un ddlar con una cotizacién de $3,15, las cifras anteriores son: 12,6 millones de délares mensuales o 150
millones de ddlares por afio 0 135 délares por mes por beneficiario.

?Lo cual no es necesariamente positivo si se adopta la visién de los salarios de eficiencia. Esta vision establece
la probable existencia de un salario superior al de equilibrio, que contribuye a generar un esfuerzo mayor en la
poblacién ocupada que el que se daria en ausencia de ese nivel salarial.
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que obtenia trabajando: en este caso, el incentivo a buscar empleo desa-
parece completamente. Esa prestacién supondria una tasa de reemplazo
igual a uno. Claro que esta es una hipétesis ciertamente valida desde una
perspectiva estatica pero, en términos dinamicos, los beneficios del segu-
ro estan acotados en el tiempo, por lo tanto, dado el valor actual de las
prestaciones, habria que ajustarlas por las consecuencias de no realizar la
bldsqueda de empleo.

Para tener una perspectiva comparada sobre el valor de este indicador en
la Argentina, puede consultarse el analisis realizado por Vodopivec y cols.
(2003) para las economias ex socialistas, las que registran una tasa inicial
de reemplazo (la vigente al comienzo del episodio de desempleo y que, por
lo general, es la mas alta de todo el periodo de cobertura) que varian entre
un b0% y un 70%. Si bien la ley establece que el beneficio debera esta-
blecerse en un 50% del salario mensual normal del trabajador durante los
primeros cuatro meses de desempleo,® los calculos realizados por Paz
(2006) para la Argentina dan cuenta de una media del 40%, para el peri-
odo 1998-2005. EI mismo estudio muestra que la RR es levemente mayor
entre las mujeres y los mas jévenes y entre los trabajadores de menores
ingresos. Todo esto pareceria indicar que, al menos en principio, el SD en
la Argentina contribuye al objetivo de equidad, ayudando relativamente
mas a los grupos mas vulnerables de la poblacién. Se dice “en principio”,
dado que estos resultados son un tanto obvios, pues las remuneraciones
que perciben los grupos mas vulnerables son comparativamente bajas vy,
ante un beneficio Unico, sus RR seran necesariamente mas elevadas que
las del resto.

Con los datos dindmicos provistos por los registros del Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones, se pudo conocer la duracién de los fenéme-
nos examinados.* En el caso que trata este documento, se podria pensar
en tres fendmenos importantes: a) el empleo, b) el desempleo y c) la per-
cepcion del beneficio. En realidad, b) no es conocido de la manera en que
lo hacen las encuestas a hogares. Los datos de la base de historias labo-
rales (como los del SIJP) permiten saber si un trabajador esté aportando o

*Esta seria una RR normativa o cobertura legal.
Y dado el periodo cubierto por los registros administrativos, se podrian tener claros indicios de duraciones
completas, lo que no es menor desde la perspectiva analitica.
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si no lo esta haciendo; mientras que la base de SD permite conocer aspec-
tos especificos del cobro del beneficio. Los estados detectables son, por
consiguiente: aportante, no aportante y beneficiario. Dentro de los prime-
ros, puede distinguirse a los elegibles (por meses de aportes y ramas de
actividad) de los no elegibles. Né6tese que entre los no aportantes estén
aquellos desempleados que agotaron el periodo de gracia para la percep-
cion del beneficio y que no retornaron a un empleo, los que se retiraron a
la inactividad (no buscan) y, principalmente, los trabajadores del sector
informal.

Con esta informacién también es posible realizar el calculo de un indica-
dor clave para la evaluacién: el denominado Indice de Generosidad (G) de
la prestacion. Este indice es una combinacion de la razén de reemplazo
(RR), con un indicador de cobertura como el que se explicara a continua-
cién. La utilidad de G esta claramente expresada en Vodopivec (2004):
“Los dos determinantes clave del costo de la protecciéon por desempleo
son la tasa de reemplazo del ingreso o nivel de beneficio, expresado como
una fraccién del salario promedio, y la razon beneficiarios-desempleados
identificados por una encuesta a hogares (nétese que los beneficiarios no
son necesariamente un subconjunto de los desempleados y que esta ratio
puede exceder a 1). El primero refleja el valor relativo del beneficio.
Mientras que el segundo refleja la disponibilidad relativa del beneficio,
siendo ambos factores resultados de una eleccién publica”.

La probabilidad de estar protegido por el SD tiene importantes diferencia-
les sociodemogréaficos: es mayor entre los varones; la edad y los meses de
aporte siguen un comportamiento de tipo parabdlico (forma de U inverti-
da): bajo para edades y meses de aporte bajos y altos; con una elevada
probabilidad para meses intermedios. Esto probablemente se relacione
con los requisitos de elegibilidad del programa.

Suele criticarse al SD que estéa orientado a los trabajadores del sector for-
mal o estructurado de la economia y que una buena parte de los cesantes
(al menos en las ciudades) proviene del sector no formal (véanse los
Capitulos 1y 3). Segln las cifras dadas por Chébez y Salvia (1999), sola-

p.136



EVALUACION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS

mente el 17% de los desempleados se encontraba en 1999 habilitado
para acceder a los beneficios del sistema. Seglin estos autores, a pesar “...
de esta cobertura limitada —dada la normativa vigente— la no registracién
laboral o la informalidad, el sistema cubrié al 6% del total del desempleo,
al 15% de los trabajadores asalariados que perdieron su empleo en forma
involuntaria y al 22% de los hogares afectados en forma absoluta por
situaciones de desempleo” (Chébez y Salvia, 1999: 9). Para estos mismos
autores, resulta importante la generacién de informacién que proviene del
programa. Tal conjunto de datos puede ser usado no sélo para evaluar el
cumplimiento de sus metas y su funcionamiento general, sino para dise-
fiar programas de orientacion, capacitacién y promocién del empleo. Este
punto es interesante, dado que los registros derivados del programa de SD
podrian constituirse en un importante insumo de las politicas de empleo.
Siempre centrado en la poblacion ocupada registrada, el analisis descrip-
tivo muestra que aproximadamente dos de cada tres beneficiarios del SD
son hombres y que a lo largo del tiempo se han apreciado cambios en esta
proporcién, por ejemplo, la creciente proporcién de mujeres beneficiarias
del seguro, aunque la estructura continle siendo esencialmente masculi-
na. También puede apreciarse que la mayor proporcién estd compuesta por
trabajadores jovenes (entre 18 y 30 afios), provenientes de la Industria
Manufacturera.

Es muy importante tener en cuenta el tiempo que los trabajadores desem-
pleados permanecen en el SD. En el Grafico 4.1. puede observarse la dis-
tribucion del tiempo de permanencia entre 1998 y 2005, evidenciandose
claramente que se trata de una distribucién con tres modos, coincidente
con los meses permitidos por la ley seglin el numero de aportes. Resulta
llamativo que los beneficiarios dejen de serlo masivamente, cumplido el
plazo estipulado por ley para cobrar el beneficio. Este comportamiento
puede vincularse con la relativa facilidad con la que los beneficiarios pue-
den incorporarse al sector no registrado de la economia. En los paises méas
desarrollados, es probable que este fenédmeno no se presente de la misma
manera, debido a que la escasa magnitud de la economia informal deter-
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mina que el trabajador se reincorpore a empleos formales, lo que requie-
re, dejar de recibir la prestacion.

Grafico 4.1. Distribucién de la duracién
de los desempleados en el SD, periodo 1998-2005
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Fuente: MTEySS, 2006.

Puede apreciarse que la duracién promedio de permanencia en el SD (de un
poco més de ocho meses) es muy poco variable segln la rama expulsora,
pero que aumenta conforme aumenta la edad del beneficiario. Esto puede
estar mostrando que la elegibilidad por los meses de aporte constituye un
elemento importante para juzgar la eficacia del programa. Por otra parte, en
el Grafico 4.1. (que puede consultarse en el Anexo de este capitulo) se apre-
cia cierta variabilidad de la duracién segln la actividad de la empresa, sien-
do las firmas de la Construccién las que muestran una duracién menor de
todas las incluidas y las de la industria Manufacturera la mayor.®

Como se vio en el Capitulo 3, uno de los problemas que suele adjudicéarsele
a los programas de ayuda es la estigmatizacion que produce en los trabaja-
dores beneficiarios. Pero esto podria resolverse respondiendo a los siguien-

*En el Grafico 4.1. se esté tratando con el sector que opera la empresa y no con el sector de adscripcion del
trabajador. Es por eso que aparecen la Agricultura y la Construccién, ramas de de las que se hablé en el
Capitulo 1.
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tes interrogantes: ;EI SD genera movilidad ascendente de ingresos? ;Existe
evidencia de algun tipo de “efecto cicatriz” a partir del pasaje por el SD? Las
respuestas a estos interrogantes no son triviales. Al permitir a los trabajado-
res buscar empleo sin la urgencia que implica el no disponer de otra fuente
adicional de ingresos, se mejoran los enlaces entre la oferta y la demanda de
trabajo y se permite a los trabajadores aceptar el empleo que mas se apro-
xime a sus necesidades (puede suponerse con mejores remuneraciones). Por
otra parte, puede pensarse que en mercados laborales con fuerte asimetria
de informacién, el haber sido beneficiario de este programa puede ser utili-
zado por los empleadores como una sefial de baja productividad (o de menor
habilidad para procurarse medios de subsistencia) y, por lo tanto, puede que
esto termine reflejandose en remuneraciones mas bajas para los que pasa-
ron por el seguro. En el Cuadro 4.1. se presenta evidencia que proporciona
algunas pistas relacionadas con estos fenémenos.

Cuadro 4.1. Tasas de movilidad
y permanencia en el SD, periodo 1998-2005

Rango de Tipo de movilidad L
remuneraciones Participacidn
($ mensuales) Ascendente  Descendente Permanencia
1-200 81,7 NC 18,3 8,8
200 - 400 43,0 15,7 41,3 23,8
400 - 600 23,6 49,7 26,7 26,7
600 - 800 14,8 68,7 16,5 14,8
800 - 1000 10,7 80,0 9,4 8,3
1000 - 1200 8,9 85,0 6,0 49
1200 - 1600 6,4 85,5 8,1 5,9
1600 - 2000 59 88,8 5,3 2,6
2000 - 3000 3,3 87,4 9,3 2,7
+ 3000 NC 84,2 15,8 1,9
Total 27,8 49,0 23,2 100,0

Nota: NC: significa que no corresponde el célculo de este indicador. Las tasas de Total son medias
ponderadas.
Fuente: elaboracion propia con datos de la base SIJP.
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Este cuadro se construyé con datos de los ingresos de los trabajadores
antes y después de haber sido beneficiarios del SD, es decir que vale
solamente para los trabajadores que no sélo fueron beneficiarios de la
prestacion, sino que dejaron de serlo y que, ademas, recuperaron el
empleo. La tasa de movilidad es calculada sobre el total de trabajado-
res del grupo de ingresos de partida. Asi, por ejemplo, el 43% de los
trabajadores que antes de ser beneficiarios tenia un ingreso entre $200
y $400 logré ubicar sus ingresos en niveles mas elevados a los $400,
luego de haber pasado por el programa. La Gltima columna muestra la
participacién de los grupos en cada tramo de ingresos en el total de
beneficiarios. En este cuadro se aporta cierta evidencia (aunque frag-
mentaria) sobre el proceso de movilidad. Alli se muestra que la tasa de
movilidad ascendente decrece fuertemente conforme los ingresos pre-
desempleo son més elevados (o aumenta fuertemente conforme los
ingresos disminuyen). De la misma manera, el “efecto cicatriz” (que
implica ingresos menores posdesempleo) es mas fuerte para los ingre-
sos mas elevados.

En este caso, no se dispone de un grupo de control (por ejemplo, indi-
viduos desempleados no beneficiarios del SD, que recuperaron un
empleo), para poder emitir juicio acerca del poder o no del seguro, para
generar cambios sustantivos en las remuneraciones de los que alguna
vez perdieron el empleo en las condiciones exigidas para convertirse en
beneficiarios de este programa. También puede verse que el grupo
modal es el que se encuentra entre los $400 y $600 y que el prome-
dio, seglin se comento6 en un parrafo anterior, es de $430 por mes. Para
este grupo, prevalece la movilidad descendente sobre la ascendente.
Por Gltimo, puede apreciarse que los trabajadores que se reincorporan
al mercado laboral luego de haber sido beneficiarios del SD lo hacen
mayoritariamente a firmas del mismo tamafio de las que fueron expul-
sados. Este es el fendmeno que, para diversas variables, suele denomi-
narse dependencia de estado. En el Gréafico 4.11. (véase el Anexo) se
muestra el tamafio de la firma a la cual se reincorpora el beneficiario,
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seglin el tamafio de la firma de origen. Y se observa claramente una
relacion inversa entre tamafio de la firma de expulsiéon y tamafio de la
firma de reincorporacion. De este modo, es muy poco probable que un
individuo que haya sido expulsado de una pequefia empresa termine,
luego del episodio de desempleo, incorporandose a una firma grande,
de la misma manera que resulta poco probable el fenémeno inverso. La
dependencia de estado es mas débil en las empresas que poseen entre
seis y cuarenta ocupados, y mas notoria en los extremos de tamafio: en
las muy pequefias y en las muy grandes.

4.4. El Programa Joven

El Programa Joven se desarroll6 entre 1994 y 1998 y sus acciones,
consistentes basicamente en formacién para los méas jévenes, se pro-
longaron hasta el afio 2000. Las evaluaciones fueron realizadas para
distintos llamados y ejecutadas por la Unidad de Estadisticas y
Estudios Especiales de la Secretaria de Empleo y por consultores inter-
nacionales.® Las evaluaciones se realizaron mediante el empleo de
métodos basados en pseudoexperimientos.

Durante el 5° llamado, se encontré que los beneficiarios del programa
habian mejorado su situacion laboral. Los resultados analizados son los
que tenian estos mismos beneficiarios antes de ingresar al programa.
En especial, el programa impacté sobre los mas vulnerables (jévenes,
mujeres, individuos con escasa experiencia laboral) y mejor6 la calidad
de los empleos y su remuneracion.

Bravo y Paz Teran (2004) analizan el Programa Joven, 8° llamado,
implementado en la provincia de Buenos Aires. Las estimaciones de
impacto del programa de capacitacién Joven utilizando estimadores de
matching permiten concluir de manera consistente un incremento favo-
rable y significativo en el nivel de empleo de los jévenes beneficiarios,
al alcanzar, en el mes de octubre, un incremento del 25% en la proba-
bilidad de conseguir empleo. Ademas, mejoran las condiciones labora-

5Se realizaron ocho licitaciones para impartir capacitacion. Estas fueron publicas y de car4cter internacional.
Sobre esta base, se contrataron 6.330 cursos que abrieron 114.700 vacantes en todo el pais; participaron
113.000 jévenes y egresaron 99.800 (Lanari, 2003).
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les de los jovenes empleados, y aumenta el nivel de empleo y la pro-
porcién de jévenes que perciben beneficios sociales. A la par de los
aspectos positivos sefialados, los autores observan impactos negativos
y significativos tanto en el nivel de salario como del salario horario per-
cibido por los beneficiarios del programa.

En suma, el balance del programa de capacitaciéon es favorable por
cuanto se destaca el diferencial positivo en la insercién laboral de los
jévenes capacitados. Y, si bien el impacto en el nivel del salario es
negativo, el incremento registrado en la percepciéon de al menos un
beneficio social para los beneficiarios, podria considerarse una mejora
en cuanto a la calidad de la condicién laboral del trabajador. Este
hallazgo resulta particularmente importante para aquellas politicas
orientadas a la regularizacion del trabajo.

Otros estudios ya habian observado resultados similares, pero referidos
al 5° llamado del Programa Joven. Las evaluaciones comentadas por
Lanari (2003) destacan diferenciales favorables para los jévenes de
escasa experiencia laboral y para las mujeres. Esta autora también
comenta que el programa favorecio6 la insercion en el primer empleo a
los jovenes desertores del sistema educativo formal y con escasos recur-
sos para financiar su capacitacion.

4.5. El Programa Trabajar

Como ya se explicé con mas detalle en el Capitulo 3, el Programa
Trabajar (PT) naci6é en 1996 y fue el sucesor del Programa Intensivo de
Trabajo, creado en 1993, y de otros, como el PROAS y el PRENO. Al
igual que todos los programas de empleo, el PT requeria que los parti-
cipantes fueran desocupados de bajos ingresos y que realizaran una
contraprestacién para percibir el beneficio. Debido a esto, fue pensado
como parte de una politica orientada a mantener el ingreso de las fami-
lias pobres durante una crisis (en este caso) macroeconémica.

Hacia mediados de los afios noventa, la histéricamente baja tasa de
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desocupacion de la economia argentina habia aumentado fuertemente.
La tasa de desocupacién habia pasado del ya elevado 12% de octubre
de 1994 al 17% en el mismo mes de 1996 (5 puntos porcentuales en
solamente un par de afios), afectando aproximadamente a un millén y
medio de adultos. Pero ese aumento no era justificable sélo por la
expansioén de la oferta laboral, sino que también habia contribuido a su
generacion una importante retracciéon en el ritmo de generacién de
puestos. Este entorno sirvié6 como principal justificacion de la imple-
mentacién del PT, un motivo sobre el que hay acuerdo en todos los
autores examinados.’

La primera evaluacion examinada es la que realizan Jalan y Ravallion
(1999) sobre lo que se denominé Trabajar |. Este andlisis aprovecha
una muestra de beneficiarios del PT. Con el propésito de identificar si
los efectos que se observan en los beneficiarios se deben al programa
en si, contrastan los resultados que obtienen de la muestra con la situa-
cién sociolaboral de una poblacién similar a la poblacién objetivo, y
toman para ello los datos relevados por la Encuesta de Desarrollo Social
(EDS) realizada por el SIEMPRO en 1997.

Las variables que se consideraron para establecer que un sujeto del
Grupo de Comparacion (GC) resultara “igual” a uno de la muestra de
beneficiarios fueron, entre otras: la region de residencia, el sexo y la
edad, la educacién, el ingreso per capita familiar y la pertenencia a un
partido politico. En los casos en que no fue posible encontrar para un
beneficiario de la muestra un sujeto “idéntico” dentro del GC, se bus-
caron reemplazos con caracteristicas socioecondémicas y geogréaficas lo
mas parecidas posible. En estos métodos de evaluacién de impacto de
los programas, el GC asi definido se denomina contrafactual y su fun-
cién esencial es permitir la verificaciéon de que los resultados encon-
trados en el “grupo experimental” (en este caso, tomado de la muestra
de beneficiarios del PT) se refieran al programa de capacitacion, ais-
lando los factores exdgenos. Los principales resultados del trabajo de
Jalan y Ravallion (1999) se describen a continuacién.

|”

’ Para completar esta vision, puede examinarse lo dicho en el Capitulo 1 sobre la evolucién del desempleo en
la Argentina.
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A. El programa estuvo relativamente bien focalizado

Una alta proporcién de las familias que participaron en el PT eran fami-
lias pobres. EI 40% de los participantes del programa tenia un ingreso
familiar per capita que los ubicaba en el 5% mas pobre de la pobla-
cion; y el 60%, en el primer decil de la distribucién del ingreso fami-
liar per capita. La exigencia de focalizacién podria ser aiin mayor, por
eso se utiliza el término “relativamente” en el titulo de este apartado.
Ademas, los participantes del programa eran mayoritariamente hom-
bres, jefes de hogar y casados, residentes en el area en la que recibie-
ron el programa, y eran mas proclives a estar militando o ser miembros
de partidos politicos.® Llamativamente y en linea con el resultado ante-
rior, la probabilidad de participacién resulté significativamente mas
elevada en las provincias de Cérdoba y La Rioja. Es por esto que
muchas criticas, no s6lo a éste sino a otros programas de empleo y
sociales en general, se centraron en el caracter clientelar del otorga-
miento de los beneficios.’

B. Las ganancias (monetarias), si bien exiguas, se redistribuyeron en
favor de las familias mas pobres

En los programas sociales suelen diferenciarse las ganancias en diver-
sas dimensiones, y la principal divisién es la que existe entre las mone-
tarias y las no monetarias. Entre las primeras, figuran los diferenciales
de salarios debidos o adjudicables al programa y, entre las segundas,
los aumentos en la probabilidad de obtener un empleo, de obtener un
empleo en el sector formal, o de mejorar la empleabilidad por una pro-
ductividad aumentada, por ejemplo, por capacitacion.

Puede verse que las ganancias monetarias del PT varian, en promedio,
entre $92 y $157 de acuerdo con el método de estimacion que se uti-
lice. Estos valores representan, aproximadamente y en promedio, la
mitad de los ingresos percibidos del programa. No obstante, los auto-

®Este hallazgo es particularmente curioso. También lo menciona Ronconi (2002) y lo analiza con cierto detalle.
°Aunque este hallazgo sea muy sugestivo, igualmente se debe ser muy cuidadoso con los disefios muestrales.
Para la estimacién de esta regresion se usé la EDS, como se explicé oportunamente.
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res advierten que estas ganancias estan sobreestimadas debido a que
no se ajusto el ingreso previo a la intervencién. Cuando se hace este
ajuste, queda claro que el PT favorece mas a las familias mas pobres
en términos de ingresos. En el Gréafico 4.111. (que puede consultarse en
el Anexo de este capitulo) se muestran los valores que obtienen los
autores como porcentaje del ingreso preintervencion. Alli puede apre-
ciarse que la ganancia decrece casi mondtonamente (con muy pocas
excepciones) conforme aumenta el ingreso familiar de los beneficiarios.

C. Se aprecian algunos (no demasiados) diferenciales sociodemograficos

Si bien las diferencias por género parecen ser de poca monta, hay un
claro efecto en favor de los mas jévenes. Si se considera la ganancia
neta en pesos (sin comparar con el ingreso preintervencién) la ganancia
promedio de los jévenes (grupo entre 15y 24 afios) es un 45% mas ele-
vada que la del grupo de beneficiarios mayores de 25 afios. Pero debi-
do a la gran participacién de los jévenes en el programay a su ubicacioén
en la estructura social de la Argentina, la mayor ganancia en términos
absolutos no mejora ostensiblemente la distribucién global, al menos de
la manera en que lo podria hacer si los beneficios recayeran sobre la
poblacién adulta.

Otra evaluacion, realizada por Ronconi (2002), sostiene que los resulta-
dos obtenidos por Jalan y Ravallion (1999) deben tomarse con cautela,
y llama la atencién acerca de un probable sesgo de la muestra de bene-
ficiarios usada como Grupo Experimental: siete mil beneficiarios prove-
nientes de 350 proyectos del PT fueron elegidos al azar, pero sélo pudie-
ron ubicar a cuatro mil quinientos, de los cuales solamente tres mil qui-
nientos pudieron ser entrevistados. Ademas, de ese grupo sélo contesta-
ron dos mil ochocientos, es decir, un 40% de la muestra original (pues
ellos eran quienes cumplian el requisito de ganar al menos $150).
Justamente este autor, que usa como principal método de evaluacién
un analisis de contenido de las noticias periodisticas publicadas
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entre 1997 y 2001, concluye que los métodos de asignacién de los
beneficios (tanto entre provincias, como entre proyectos y beneficia-
rios) promueven un uso politico y clientelar, y que, al no existir bases
de datos que permitan el monitoreo y la evaluacién, se tiende a
potenciar aun mas este aspecto.

En las cuatro noticias elegidas para representar la visiéon de la pren-
sa acerca del funcionamiento del PT, Ronconi (2002) observa que
se pone en duda el resultado de las evaluaciones por él revisadas.
Los titulos de las notas seleccionadas funcionan como ejemplo de
esta hipétesis: “El PT como ejemplo de manipulacién de la ayuda
social”, “El caso de la Matanza. Planes Trabajar hoy igual a pique-
tes mafiana”, “Extorsiones en la asignacion de beneficios”,
“Politizaciéon y clientelismos en la asignacién de beneficios”
(Ronconi, 2002, pp. 13 a 18). Todos estos titulos fueron publicados
en Clarin en 2001.

Independientemente de la precisién critica del trabajo de Ronconi
(2002), resulta interesante la metodologia empleada por este autor
para evaluar los impactos de los programas de empleo. La voz del
periodismo (en este caso grafico) expresa en buena medida la preo-
cupacion social sobre determinadas cuestiones y es un elemento a
tener en cuenta dado su impacto en la opinién publica.

Los resultados que se encontraron para el Plan Trabajar IIl no difie-
ren demasiado de los comentados en los parrafos anteriores. Hubo
buena focalizacion, contribuydé a mejorar las condiciones de vida de
la poblacién beneficiaria y, a pesar de que el cumplimiento del pro-
grama no fue total, en el nivel de los municipios la ejecucién fue
muy elevada y contribuy6 al desarrollo local. Ademas, colaboré con
la realizacidén de pequefias obras de infraestructura social y comuni-
taria en todas las provincias, y mejor6 la gestion de los proyectos
corrigiendo los errores del pasado (Lanari, 2003).
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4.6. El Programa Proempleo

Galasso y cols. (2004) evaltan el impacto producido por el denomi-
nado Argentina’'s Proempleo Experiment, desarrollado por el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién entre 1998 y
2000. Este experimento fue disefiado para saber hasta qué punto un
subsidio y un entrenamiento especializado podian ayudar a los traba-
jadores en su transiciéon desde un programa de empleo a un trabajo
regular. El experimento consistié en separar en tres partes la muestra
aleatoria de participantes en un programa de empleo: a) al primer
grupo se le proporcioné un voucher que habilitaba a su potencial
empleador a recibir un subsidio proporcional al salario que se pagaria
a ese trabajador, b) al segundo grupo se le dio la opcién de entrenar-
se y c¢) el tercer grupo es el que funcioné como grupo de control (GC).
Los autores encontraron que los trabajadores con vouchers tuvieron
una probabilidad més elevada que el GC a ser contratados, mientras
que los trabajadores entrenados no registraron impactos significativos
en su probabilidad de empleo, comparados con el GC. Entre los tra-
bajadores con vouchers, ganaron en empleo mas los del sector infor-
mal (mujeres y mas jovenes) y los mas educados.

Las conclusiones aplicables a la politica publica son directas. Esta
evaluacion lleva a replantearse la eficacia relativa de las politicas de
proteccién al desempleo basadas en entrenamiento y capacitacién, y
en subsidios a las empresas. Asimismo, resulta interesante observar
las trayectorias laborales de los trabajadores bajo contextos de accio-
nes diferentes. Las acciones del Proempleo se vinculan con lo que
Britos (2006) denomina la “remercantilizacion administrativa”, cuyo
objetivo central es el mejoramiento de las condiciones de empleabili-
dad de las personas desocupadas incorporandolas a las empresas, per-
mitiendo su entrenamiento o la actualizaciéon de sus saberes, o bien
subsidiando la contratacién mediante, por ejemplo, contratos por
tiempo indeterminado.
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4.7. El Programa Jefes de Hogar (PJH)

En la historia de la proteccién al desempleo, el PJH es el programa mas
importante desde el punto de vista de la cantidad de poblacién que
abarca y de los recursos destinados a financiarlo. También puede juz-
garse relevante por el impacto que tuvo sobre las instituciones. EI PJH
fue implementado en la Argentina como una medida paliativa para
morigerar los efectos sociales de la crisis econémica de fines de 2001.
El gobierno provisional del presidente Duhalde, basado en el articulo
75, inciso 22 de la Constitucién de la Nacion sobre el “derecho fami-
liar a la inclusién social”, declaré el estado de emergencia ocupacional,
y dio origen al PJH con la misién de asegurar un ingreso mensual mini-
mo a un importante grupo de la sociedad. Inicialmente, el programa fue
ideado como una forma transitoria de amortiguar los efectos de la fuer-
te recesion econdémica y la fractura institucional. Sin embargo, el plan
asistencial de mayor envergadura de la historia de la Argentina ha pasa-
do a constituir un sistema que pereciera que se constituird en perma-
nente para la ayuda de las familias cuyo jefe de hogar se encuentra
desocupado.'®

Desde esta perspectiva (considerando la funcién para la cual se ha
implementado), todas las evaluaciones coinciden en ponderar la caba-
lidad del programa para alcanzar los objetivos propuestos. Las evalua-
ciones del PJH giran en torno a diversos problemas que surgieron mas
tarde y que proporcionan importantes ensefianzas para otras interven-
ciones similares. En adelante, en los siguientes apartados, se seguira
un orden cronolégico acorde con la aparicién y/o publicacién de los
resultados y se comentaran los aspectos centrales.

A. Errores de inclusién y logro de objetivos

Un aspecto importante de las evaluaciones se relaciona con el tipo de
comportamiento derivado como consecuencia de la implementacion del

" En un primer momento, el Decreto 165/02 declard la Emergencia Ocupacional Nacional que dio origen a la
subsiguiente implementacion del PJH (Decreto 565/02) hasta diciembre de 2002. Luego, el presidente Duhalde
extendi6 el estado de emergencia hasta diciembre de 2003, cuando el gobierno del presidente Kirchner lo volvid
a extender hasta fines de 2004 (Decreto 1353/2003).
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programa. Diversos autores enfatizan el fuerte proceso de activacion de
fuerza de trabajo, también observado por Galasso y Ravallion (2004),
Lépez Zadicoff y Paz (2003) y Monza y Giacometti (2003). En estos
trabajos se indaga acerca del estado de origen de los beneficiarios: el
porcentaje mayor proviene de una categoria que podria denominarse
“inactividad tipica”, es decir, personas que estarian inactivas de no
haberse implementado el programa. Le siguen en importancia los asa-
lariados no registrados y, en tercer término, los desempleados. Dado
que el programa se habia lanzado para asistir a los desempleados el
hecho llama la atencién. El proceso de activacién fue muy claro y deter-
mind, en buena medida, la estructura de la poblacion participante en
lo que hace al género (mujeres) y la edad (jévenes).

En Lopez Zadicoff y Paz (2003) se traté especificamente el problema
de la elegibilidad y la participacién de la poblacién. Asi se calculé un
error aproximado de inclusion (poblacién participante pero no elegible)
del 16% y se describieron algunas caracteristicas importantes en cuan-
to a la composicion sociodemografica del beneficiario tipico: mujer,
joven, residentes en hogares numerosos, con bajo nivel educativo y baja
asistencia escolar.

Los autores mencionados muestran algunas relaciones importantes con
la tasa de actividad de los aglomerados: los aglomerados con una tasa
de actividad mas elevada son mas propensos a tener un alto porcenta-
je de beneficiarios del PJH. También encuentran rastros de dependen-
cia de estado con respecto al programa: los participantes en el progra-
ma tienen una probabilidad mayor de seguir siéndolo en el futuro. Este
problema se tuvo que enfrentar posteriormente, al tratar de disminuir
el volumen de beneficiarios del programa.

Los estudios existentes dan cuenta de los cambios de rama de activi-
dad que genera la adscripcion al programa. Los inicialmente ocupados
en el Comercio, la Construccién y el Servicio doméstico se desplazaron
a los Servicios en general y a la Administracién publica en particular,
ademas de existir un nimero importante de beneficiarios, actualmente
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sin contraprestacion, que estan a la espera de ser Illamados para desa-
rrollar alguna tarea productiva. Algunos autores también mencionan la
tendencia informalizante del programa, ya que el tener un empleo for-
mal deshabilita al beneficiario a percibir el monto del subsidio. A la
vez, las ramas de las que provienen los beneficiarios son, del conjunto
de ramas de la economia, las que tienen una incidencia mayor de infor-
malidad. Si bien los datos sobre este tema no son lo suficientemente
contundentes, pareciera que, en buena medida, estos individuos con-
servaron sus empleos informales y adoptaron el plan como una entrada
mas de dinero al hogar. En Gasparini y cols. (2007) se aprecia que el
impacto de la adscripcion al programa sobre la informalidad masculina
es elevado, pero que el efecto desparece en las fechas mas recientes,
al derrumbarse el valor relativo del beneficio del programa.

Luego de haber analizado los aspectos ligados a la elegibilidad y los
comportamientos inducidos por los requisitos del programa, en un tra-
bajo posterior (Lopez Zadicoff y Paz, 2004), estos autores examinaron
hasta qué punto el PJH logr6 los objetivos que se propuso, a pesar de
las fallas comentadas en la focalizacién. Los principales objetivos del
programa estan claramente expresados en el decreto de creacién y pue-
den ser resumidos como: la superacién de la pobreza, la escolaridad de
los nifios, nifias y adolescentes, y la reinsercion laboral de los desem-
pleados.

Para evaluar el logro de estos objetivos, los autores se valieron de la
Encuesta de Consumo e Impacto Socioeconémico de la Crisis en
Argentina - Seguimiento que fue realizada en los meses de octubre y
noviembre de 2002 y financiada por el Banco Mundial. EI médulo 111
de esa encuesta estuvo dedicado a evaluar cuestiones relacionadas con
el PJH.

Los resultados muestran algunas limitaciones del PJH para cumplir con
los objetivos propuestos en el decreto de creacién. En primero lugar, se
observ6 que la percepcion de los beneficios del programa sélo reduce
marginalmente la probabilidad de los hogares de ser pobres, y que, al
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debilitar las capacidades de sus miembros para procurarse ingresos,'
la probabilidad de ser pobres ante una eventual desaparicion del pro-
grama, aumenta. En segundo lugar, se observa que los nifios de “hoga-
res PJH” (denominacién usada por los autores) tienen tasas de asis-
tencia escolar menores que el resto, lo cual alerta sobre las conse-
cuencias de la pobreza de largo plazo y sobre las probabilidades de
insercion laboral de esos nifios, ya en su etapa activa. Por dltimo, los
autores muestran que el PJH reduce fuertemente la tasa de actividad
de los jefes de hogar. Y dado que el programa genera incentivos para
permanecer inactivos y no para ocuparse (el conseguir empleo implica
la no percepcién del beneficio), termina impactando sobre la tasa de
desempleo, disminuyéndola. Es por ello que el PJH parece tener un
cierto poder reductor sobre la desocupacion.

Los autores advierten acerca de las posibles consecuencias del progra-
ma, dado el actual disefio: marginacién del mercado laboral de los jefes
de hogar y de sus hijos (por via de la escolaridad reducida), lo que ter-
mina generando dependencia del asistencialismo y repercute en la tasa
de crecimiento de la economia. También se advierte acerca de la pro-
clividad a informalizar la fuerza laboral —algo que ya se habia detecta-
do en estudios previos—y, por lo tanto, a menoscabar uno de los obje-
tivos prioritarios en materia laboral: mejorar la calidad de los empleos
y procurar el trabajo decente. No obstante los aspectos sefialados en los
parrafos anteriores, todos los estudios examinados expresan la relevan-
cia del lanzamiento de este programa de transferencias, en especial en
el momento en que fue lanzado. Ademas, debe subrayarse que las eva-
luaciones de los errores y de los problemas de disefio fueron posibles
gracias a la disponibilidad de informacién para llevar a cabo la tarea de
evaluacién, algo que, como se vio hasta aqui y con excepcion del
Programa Trabajar, no constituyéd una cualidad compartida con los
demas programas de proteccion al desempleo.

Otro aspecto importante que destacan los estudios es el caracter pro-
pobre del PJH. Dejando a un lado la parte de la pobreza a la que llegd

! Esto se debe al tiempo de permanencia fuera del mercado de trabajo y a la pérdida de habilidades que eso
supone. Podrian ampliarse estas consideraciones con los otros aspectos relacionados con el “efecto cicatriz”.
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con mas fuerza el programa, lo cierto es que favorecié a los estratos de
menores ingresos de la sociedad. Ademas, seglin una evidencia muy
reciente (Gasparini, 2007), la evolucién en el tiempo parece afirmar
esta caracteristica del programa. En el Grafico 4.2. se muestran los
beneficiarios del PJH correspondientes al quintil mas pobre de la
poblacion, clasificada por ingresos equivalentes. Nétese que esta pro-
porcion va creciendo a lo largo del periodo 2003 y 2005, demostrando
que la poblacién que aln permanece en el programa es mayoritaria-
mente la de menores ingresos de la sociedad. También puede apreciar-
se en el trabajo de Gasparini y cols. (2007) que durante el segundo tri-
mestre de 2005 el 93% de los beneficiarios pertenecia a los quintiles
de ingresos 1y 2, es decir, a los mas pobres.

Grafico 4.2. Beneficiarios del PJH
en el primer quintil de ingresos equivalentes, en %
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Fuente: Gasparini, Haimovich y Olivieri (2007).
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B. Ambigiiedad en el disefio e impactos sobre la pobreza

Monza y Giacometti (2003) evalGan el programa observando su impac-
to sobre dos dimensiones de la pobreza: incidencia y dindmica, y sobre
la contraprestacién. De acuerdo con el tema tratado en este capitulo,
el mas importante es el segundo. La fuente de datos usada es la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH), modalidad puntual, segunda
onda del afio 2002.

Un aspecto que destacan los autores es la baja contraprestacion observa-
da entre los beneficiarios. A pesar del requerimiento explicito del progra-
ma, ellos encuentran que entre un 20% y un 26% de los beneficiarios no
realizaba contraprestacion. De esto surge una primera critica importante al
PJH: la definicién normativa del criterio de elegibilidad genera ambigie-
dad. En esto, existe plena coincidencia entre todos los autores.

La presencia femenina en el programa es muy importante, y se destaca
como caracteristica saliente la fuerte activacion a la que el PJH dio lugar:
la tasa de actividad de las mujeres pas6 del 57%, en mayo de 2002, al
88%, en octubre de ese mismo afio. Menos de la mitad de los beneficia-
rios son jefes de hogar. Estos hechos, remarcados por Monza y Giacometti,
van en la misma direccién que los comentados en los parrafos preceden-
tes: el disefio del programa incentiva la participacién de la poblacién tra-
dicionalmente inactiva y la ambigliedad del uso de algunos términos la pro-
fundiza. Por un lado, el nombre por el que es conocido popularmente el
PJH, “Plan Jefas y Jefes”,'? generé una gran expectativa en la poblacién
femenina de bajos ingresos, buena parte de la cual (mas que la observada
en la poblacion en su conjunto) esta compuesta por “coényuges del jefe”.
Por otra parte, la ambigiiedad de lo que el PJH considera jefes de hogar
(una categoria analitica junto con otras, como la de “desocupado”) gener6
grandes problemas para la incorporacién de beneficiarios al programa.
Entre los impactos positivos, Monza y Giacometti destacan que el PJH
tuvo un importante impacto sobre la pobreza: encuentran que uno de
cada cuatro hogares hubiese sido pobre de no haber sido asistido por

2 Se encuentran denominaciones diversas: “Plan Jefes y Jefas”, “Plan Jefas y Jefes”, “Plan Jefas y Jefes des-
ocupados”, etc. Esta accion creada por decreto 565/2002 no fue un “Plan” sino un Programa y su denominacion
(segtn el decreto mencionado) fue: Programa Jefes de Hogar (PJH).
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el PJH. Claro que en este caso no se estan considerando los compor-
tamientos derivados del propio programay es muy dificil predecir qué
hubiese sucedido con la fuerza laboral de estos hogares de no haber
tenido a disposicién el plan. Ademas, mas tarde aparecieron otras
consideraciones acerca del tipo de pobreza que terminé atacando el
PJH. Por los pocos estudios hechos sobre el tema, pareciera que el
programa tuvo mas impacto sobre la pobreza menos profunda, es
decir, sobre la de aquellos hogares situados mas o menos cerca de la
linea. Esta apreciacion resulta bastante l6gica, pues el PJH fue un
programa cuyo propdsito principal fue atacar a la pobreza coyuntural.
La pobreza mas profunda, la estructural, requiere de otro tipo de
acciones que permitan fortalecer o regenerar tanto capital humano
como social.

Una critica importante realizada por estos autores se refiere a las tare-
as que realizan quienes estan ocupados, pues observan que se trata de
tareas de escasa o nula significaciéon econémica. Los autores se pre-
guntan: jHasta qué punto puede decirse que esta poblacién esta “ocu-
pada”? Evidentemente, la critica recae sobre la falta de instrumentos
de produccién, con lo cual los beneficiarios terminan concentrandose
en tareas que requieren nula calificacion (no hay adquisicién de capi-
tal humano) y en el sector Servicios. Esta observacién fue tenida en
cuenta en la formulacién de los programas posteriores, tal es el caso
del Programa Manos a la Obra.

C. La perspectiva de género

El trabajo de Pautassi (2003) realiza una evaluaciéon del PJH en la
dimensién de género. La autora concluye que los ingresos provenientes
del programa mejoran la situacion relativa de las mujeres en términos
de ingresos, pero con desigualdad de género. En esta linea, observa que
la perspectiva de género no esta incorporada en el disefio ni en la eje-
cucién del PJH y que esa neutralidad se refiere no s6lo a la considera-
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cién de los beneficiarios y la promocion de las oportunidades, sino tam-
bién a las instancias de decision y ejecucién.

Asi estima que la contribucion del PJH al ingreso del hogar es impor-
tante, representando mas o menos el 37% del ingreso total, y que es
aun mayor en el caso de los hombres. Es probable que esta diferencia
esté asociada con los mayores niveles de empleo observados en las
familias con beneficiarias mujeres, como asi también con el tipo de
hogar: entre los beneficiarios hombres es fuerte la presencia de hoga-
res nucleares, mientras que entre las mujeres es importante el peso de
los hogares ampliados. Pautassi (2003) nota que la incidencia del PJH
sobre los niveles de pobreza de los hogares no es elevada, dado que el
93% de aquellos que perciben el beneficio continda bajo la linea de
pobreza.

D. Los efectos del comportamiento y los ingresos no percibidos

Otra evaluacion del PJH es la que hacen Galasso y Ravallion (2004).
Ellos recalcan que, como cualquier otro programa de transferencia de
ingresos, el objetivo del PJH fue el de “proteger a las familias mas
duramente afectadas por la crisis de 2001”. Claro que esta es una
interpretacién post-hoc y no es la que emerge de los objetivos explici-
tamente expresados en el Decreto 565/2002.%3

Como los demas autores, Galasso y Ravallion construyen la evaluacion
con datos de la EPH, modalidad puntual, ondas octubre de 2001 y
2002. Usando el Médulo de Jefes de Hogar incluido en dicho releva-
miento, construyen un micropanel (dos ondas) para evaluar el impacto
del programa sobre los ingresos monetarios de las familias, el desem-
pleo de los individuos y la pobreza agregada.

Entre los principales hallazgos de la evaluacién, los autores encuentran
un fuerte proceso de activacion de fuerza laboral (al igual que los auto-
res examinados en los dos apartados anteriores), una reduccién impor-
tante del desempleo agregado (més o menos 2,5 puntos porcentuales)

1 Esta interpretacion también difiere de otras, como la de Pautasi (2003), quien enfatiza el importante rol que
jugé el programa para la continuidad del sistema politico institucional.
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y un efecto positivo sobre el costo de oportunidad de los participantes.
Cuando los salarios caidos (no percibidos por los beneficiarios) son
incorporados a la evaluacién, el PJH tiene un impacto suave sobre la
pobreza agregada, pero un efecto mas o menos fuerte sobre la indigen-
cia (o pobreza extrema). Sin el programa, alrededor de un 2% mas de
individuos estarian clasificados como pobres y un 10%, como indigen-
tes. Una vez mas, es importante sefialar el principal problema de este
tipo de ejercicio contrafactico: no es posible saber qué comportamien-
tos generé el programa ni qué mecanismos podrian haber desplegado
las familias para salir de la pobreza, si el plan no hubiese existido.

Un hallazgo al que los autores le dedican poco menos que un parrafo
se relaciona con los errores de inclusiéon y de exclusion. Como puede
verse en el Grafico 4.1V. (que puede consultarse en el Anexo), sobre el
total de participantes en el programa, el 30% no era considerado ele-
gible a juzgar por los criterios de focalizacién (error de inclusién), mien-
tras que alrededor del 25% era elegible y no se encontraba participan-
do del mismo (error de exclusion). Estos ejercicios de comparacion
entre elegibilidad y participacién tienen, sin embargo, algunos proble-
mas. Las definiciones de las categorias usadas por la EPH son mucho
mas rigurosas que las utilizadas por los agentes que tienen a su cargo
la implementacion y ejecucion del programa, y la ambigliedad de los
términos presentes en la normativa que regula dicha participacion pro-
porciona cierta discrecionalidad a quienes deben asignar los beneficios
entre la poblacién. Por ejemplo, los conceptos de “jefe de hogar” o de
“desocupado” usados por la EPH (que siguen los criterios internacio-
nales al respecto) pueden haber sido diferentes de los empleados por
los Consejos Consultivos y, como esos conceptos no estan especifica-
dos con rigor en el Decreto, dan lugar a interpretaciones diversas (todas
legitimas) sobre su significado.

Por otra parte, existe en el programa un supuesto implicito: los que no
tienen empleo son quienes méas necesitan el beneficio o, en otras pala-
bras: los episodios de desempleo generan la pobreza de los hogares. La
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literatura sobre este tema es extensa y se remonta a los estudios hechos
originalmente por la OIT sobre informalidad y referidos al “trabajador
pobre”. No siempre se cumple que el desempleo genere pobreza, por
lo tanto, es probable que atacar el desempleo termine no redundando
en una importante baja de los niveles de pobreza.

Galasso y Ravallion (2004) resaltan la necesidad de incorporar a la eva-
luacién los efectos de comportamiento. Y destacan que al ignorar los
ingresos renunciados se estd, por ejemplo, sobreestimando el impacto
sobre la pobreza, porque es probable que estos recursos hubiesen per-
manecido ociosos de no haberse puesto en funcionamiento el progra-
ma. La consideracion de estos efectos de comportamiento es un tanto
dificil de lograr, debido a que no se dispone de los datos necesarios ni
adecuados, para implementar un auténtico disefio de experimentos.
Finalmente, los autores sostienen que el PJH ha reemplazado a pro-
gramas mas pequefios (como el PT, que exigia entre 30 y 40 horas
semanales de contraprestacién) y que habian sido muy eficaces.

E. La caracterizacion sociodemogréfica de los participantes

Hay un conjunto de evaluaciones institucionales, generalmente
basadas en encuestas a los beneficiarios. Por ejemplo, en MTEySS
(2004) se afirma que las caracteristicas de los beneficiarios (muje-
res, jévenes, bajo nivel educativo, etc.) deben ser reconocidas como
resultado de las transformaciones y reestructuraciones sucedidas en
el marco de una fuerte crisis, tanto en la economia y el empleo
como en los ingresos de los trabajadores argentinos durante mas de
una década. El informe afirma que la situacién de los beneficiarios
reproduce la dindmica que toma el desempleo en la Argentina,
poniendo en evidencia la estrecha relacién entre la desocupacion,
la precariedad laboral y la pobreza. Reconoce entonces la alta ines-
tabilidad laboral de los beneficiarios como asi también una fuerte
propension a desarrollar empleos de tipo precarios. Finalmente, el
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informe considera que la definicion de inactivos-activos describe
mas adecuadamente la realidad de esta poblacion.

Una vez mas aparece el problema de la denominacién y el impacto que
ésta ejerce al momento de evaluar los resultados de este tipo de politi-
ca social. No se puede saber si el programa llega o no a los destinata-
rios, tanto por el gran tamafio, como por la notable heterogeneidad del
grupo fuertemente golpeado por la crisis de 2001, lo que no permite
agruparlos en un grupo homogéneo como “desempleados”.

f. El sesgo informalizante del PJH y la recuperacién econdmica argentina

Uno de los ultimos trabajos evaluativos consultados ha sido el rea-
lizado por Gasparini y cols. (2007). Los autores examinan la
siguiente prediccion: debido a la dificultad de monitoreo de los
empleos informales, el requisito de desempleo del PJH es un fuer-
te desincentivo para que los participantes del programa busquen
insercion en empleos formales. La evaluacién se realiza para el
periodo de crecimiento econémico posterior a la crisis de 2001-
2002, apreciandose que el PJH presenta ese sesgo informalizante
cuando el valor del beneficio es alto comparado con el salario de un
trabajador del sector formal.

Para abordar el problema, los autores trabajan con las bases semes-
trales de la EPH, modalidad continua, para el periodo 2003-2005,
construyendo paneles de observacién (2003-2004 y 2004-2005)
con el fin de capturar los cambios y las permanencias en los dis-
tintos estados. La metodologia usada por estos autores es el disefio
experimental, distinguiendo por ello dos grupos: el grupo de parti-
cipantes (grupo experimental o tratado) y el de los no participantes
(grupo de control). El impacto evaluado por Gasparini y cols. es la
probabilidad de insertarse en un empleo de tipo formal, definiendo
la informalidad como la no registracion o la, denominada por ellos,
definicion “legalista” de la informalidad.
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A pesar de que durante la recuperacién econémica ha aumentado el
namero de empleos formales, la proporcion de beneficiarios del
PJH que ha encontrado uno de estos empleos es significativamente
mas baja que la de los no participantes con similares caracteristi-
cas. Los autores hallan que el 1,2% de los participantes del PJH en
2003 encontraban empleo en el sector formal recién un afio des-
pués, contra un 4,6% del grupo de control. También encuentran
que estas diferencias son importantes por género, favoreciendo
siempre a los varones.

Para el siguiente grupo la diferencia en esas probabilidades se achica:
el 3,9% para los participantes del programa en 2004 contra el 5,7%
del grupo de control, lo que no suma una diferencia significativa.

De algin modo, reconocen que el PJH fue creado “bajo presion”,
como una medida paliativa para morigerar los efectos de la crisis de
2001-2002. Asi advierten que, superada la crisis, el programa ha
mantenido su disefio, sin considerar que algunos puntos importan-
tes en situaciones de alto desempleo pierden importancia en un
periodo de recuperaciéon econémica.

En la actualidad, estos resultados son muy importantes, para repen-
sar los dispositivos de disefio de la politica y de los programas de
proteccién al desempleo. Los informes mas recientes del Ministerio
de Trabajo (MTEyYSS) muestran importantes diferenciales por géne-
ro, en las probabilidades de reinsercién al mercado de trabajo: mas
de la mitad de los beneficiarios que se reincorporaron al mercado
laboral son varones, principalmente jévenes (MTEySS, 2006h),
aunque no se especifica el tipo de empleo al que se estan reincor-
porando. También es relevante tener en cuenta la incidencia del
programa sobre los beneficiarios clasificados segln nivel de ingre-
so, como lo hacen Gasparini y cols. (2007). Estos autores dan
cuenta de un aumento ostensible (cercano a los 10 puntos porcen-
tuales entre 2003 y 2005) de la poblacién beneficiaria ubicada en
el quintil mas bajo de la distribucién, lo que estaria demostrando,
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como fue mencionado anteriormente, el caracter redistributivo y
propobre del PJH.

4.8. Algunas consideraciones institucionales

Evidentemente, se vuelve necesario agregar algunas consideraciones
relacionadas con aspectos institucionales claves, con el propésito de
realizar ajustes en el futuro de la politica publica en materia de empleo
y proteccion al desempleo en la Argentina. En este sentido, seria bueno
destacar dos consideraciones relacionadas, por un lado, con el fortale-
cimiento del MTEySS en materia de disefio y gestidén de los programas
de empleo y, por otro lado, con el fortalecimiento de los acuerdos terri-
toriales, los que permitirian lograr la coordinaciéon de los programas
existentes (que son tan variados y presentan efectos de diversa indole).

A. La gestion de los programas

Un aspecto importante a tener en cuenta en lo atinente a la gestion de
los programas es la disponibilidad de la informacién necesaria para el
seguimiento de los beneficiarios. Esto, a la vez, permite posteriormen-
te llevar adelante evaluaciones de impactos.

La generacién de una base de datos de beneficiarios de programas de
empleo por parte del MTEyYSS,** conjuntamente con la base de infor-
macioén del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones para los tra-
bajadores formales de la economia argentina, permitira contar con
fuentes invaluables para el seguimiento y la evaluacioén de las politicas
y los programas. De esta forma, se cuenta con insumos para realizar
importantes ejercicios dindmicos y calcular la duracién de fenédmenos
econémicos tales como los episodios de desempleo y la permanencia
en el cobro de las prestaciones por desempleo, lo que conlleva a cono-
cer méas profundamente las consecuencias de distintas medidas de
politica publica en el comportamiento de los agentes econdémicos.

' A partir de 2005, con el apoyo técnico de la OIT, se desarrolld un sistema de data warehouse que permite la
agregacion a nivel geogréafico de las acciones (municipio, departamento, agencia territorial, gerencia de
empleo, provincia, regién) y el seguimiento temporal de los programas. Esto permitié la integracién de la infor-
macién de distintos programas, como el PJH, SD y otros, que hasta ese momento tenian sus propios subsis-
temas de informacion de beneficiarios.
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B. Las oficinas de empleo

Las Oficinas de Empleo Municipales son parte de la Red de Servicios
de Empleo que fuera creada a partir de la resolucién 176/05 del
MTEySS. Estas son consideradas como entidades municipales con
dependencia técnica del gobierno nacional. Las 24 provincias son parte
de la Red y 178 seréan las oficinas municipales habilitadas hacia fines
de 2007.

Las actividades de las oficinas consisten en “interrelacionar el conjun-
to de herramientas de politicas activas de empleo y las oportunidades
de trabajo originadas en el sector privado de la economia con las per-
sonas desocupadas o aquellas que buscan mejorar su situacién laboral”
(www.trabajo.gov.ar/redempleo/index.asp). De esta forma, las oficinas
son consideradas como organismos técnicos que relacionan la oferta 'y
la demanda de trabajo, brindando tanto informacién y orientacién para
el empleo y la capacitaciéon, como otros servicios tendientes a aumen-
tar la empleabilidad, todos ellos ofrecidos de forma gratuita.

Por otra parte, esta previsto que la clientela de estas oficinas no sélo
esté compuesta por las personas sin empleo sino también por los tra-
bajadores activos que necesitan cambiar de empleo y por las empresas
o empleadores que requieran contratar personal.

C. Los acuerdos territoriales

Se denomina “Acuerdos Territoriales” a uno de los componentes del
denominado Plan Integral Mas y Mejor Trabajo (PIMMT), la herramien-
ta de politica usada por el MTEySS para promover la insercién laboral
de los trabajadores desempleados en empleos de calidad, y para mejo-
rar su empleabilidad. De manera mas concreta, el PIMMT opera
mediante la celebracién de dos tipos de acuerdos: a) los Acuerdos
Sectoriales de Calificacién y Promocién del Empleo y b) los Acuerdos
Territoriales de Promocién del Empleo.
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Los Acuerdos Sectoriales de Calificacion y Promocién del Empleo cons-
tituyen un conjunto articulado de acciones que los participantes de un
sector de actividad —basicamente, los grupos empresarios y sindicatos—
impulsan, con apoyo del MTEySS, para fortalecer su productividad,
competitividad y capacidad de generaciéon de empleo desde la dimen-
sién de la formacién de calificaciones. Se sustentan en una estrategia
nacional de desarrollo con objetivos definidos, sectores de actividad
priorizados, asi como instrumentos, mecanismos e incentivos de pro-
mocién administrados desde el nivel central.

Los Acuerdos Territoriales son estrategias impulsadas por participantes
locales, con apoyo del MTEySS y otras areas del Estado, para dar res-
puesta a los problemas de empleo y a las necesidades de calificacion
de las personas, en el marco de los procesos y oportunidades de desa-
rrollo de un territorio 0 una regién. Su principal objetivo es promover en
los distintos municipios y provincias la formulaciéon e implementacion
de propuestas que, desde un enfoque estratégico, combinen en forma
articulada y sistémica los recursos disponibles (programas y compo-
nentes) en el MTEySS y en otras areas del Estado, a partir de un ana-
lisis de los problemas y oportunidades en el territorio y utilizando las
potencialidades locales, para dar respuesta a los problemas de empleo
y de trabajo de las personas.

Los Acuerdos Territoriales se presentan como una estrategia de supe-
raciéon de una forma de intervencién basada en el desarrollo de pro-
gramas aislados (como los que se vinieron aplicando hasta ahora),
planteando un tratamiento integral de los problemas de empleo, tanto
en la identificaciéon y explicaciéon de los mismos como en la formula-
cién e implementacion de propuestas para abordarlos y superarlos.’®
Esta claro que el analisis integral de los problemas de empleo y de
sus posibles soluciones permite multiplicar las alternativas de res-
puesta y optimizar los recursos, evitando superposiciones en areas de
financiamiento y aprovechando las economias de escala de las ofici-
nas territoriales de empleo, las que pueden aumentar su nivel de acti-

" Esto estd implicito en el titulo de la intervencion Plan Integral Mas y Mejor Trabajo (PIMMT).
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vidad con costos fijos decrecientes. Esto permite, ademas, explorar
nuevos espacios de asistencia técnica o financiera, al centrar el ana-
lisis en el proceso real de implementacién y ajustarlo a las particula-
ridades del contexto local.

4.9. Conclusiones

En este capitulo se han repasado las evaluaciones sobre algunos de los
programas considerados, en este documento, como de proteccién al
desempleo, si bien no se ha agotado la totalidad de las evaluaciones
existentes, en especial, las referidas al programa mas grande de la his-
toria argentina de la politica social: el Programa Jefes de Hogar, para el
cual existen numerosos estudios. A pesar de que muchos de los pro-
gramas evaluados fueron exitosos en aspectos bien diversos, aqui se
han rescatado las consideraciones mas bien criticas de cada uno de
ellos, a fin de recoger experiencias con vistas a mejorar el disefio de los
programas venideros.

El Programa Trabajar (PT) cumplié con el objetivo de equidad, aunque
las ganancias evaluadas en términos de aumentos de productividad e
ingresos de los beneficiarios contintia en duda. Existen sospechas y
algunas evidencias provenientes de estudios de casos sobre manejos
con ciertos fines distintos de los propuestos en la puesta en accion de
los programas de ayuda. Ninguno de estos temas fueron tratados en las
evaluaciones técnicas realizadas y seria interesante incluir aspectos
relacionados con estos problemas en las evaluaciones econémicas.

Se ha llamado la atencidn acerca de la relacion entre el tamafio del pro-
grama y el logro de sus objetivos principales. Algunos de los estudios
aqui considerados remarcan la diferenciacion entre, al menos, tres
grandes tipos de programas sociales: los que tienen como objetivo la
generacion de empleo productivo, los que persiguen la reorganizacién
econémico-productiva de segmentos poblacionales de bajos ingresos
que no estan integrados al segmento formal o estructurado (a los que
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suelen referirse actualmente como la “economia social”), y los dirigi-
dos a prestar asistencia social mediante la transferencia directa de sub-
sidios monetarios (ingresos) o en especie (alimentos, salud, educa-
cién). Se plantea que muchas veces la contraprestaciéon no es un obje-
tivo adecuado, cuando se trata de lograr la reinserciéon de segmentos de
poblacién pobre o de estabilizar el consumo de los grupos de menores
ingresos de la sociedad.

Sin dudar de su efectividad en el corto plazo, y sin dejar de valorar posi-
tivamente la rapidez con que fue implementado, se sopesa si el PJH
constituy6é un programa de mantenimiento de ingresos o un programa
de empleo. Este cuestionamiento va a tener mucha importancia en su
reformulacioén, no sélo en lo atinente a cuestiones muy importantes de
disefio, sino a problemas operativos, por ejemplo, sobre el organismo
que tendra a su cargo la ejecucion y el control del programa en el futu-
ro y la administracién de su desaparicion.

La definicién normativa del PJH es demasiado amplia y resulta casi
imposible corroborar los criterios teéricos que definen la inclusiéon de
los beneficiarios en el programa. Uno de los requisitos de participacién,
la contraprestacion, no se cumplid, y generé dudas acerca del verdade-
ro objetivo: ;mantenimiento de ingresos o empleo?

Un aspecto positivo del PJH no demasiado estudiado es el de haber
transferido la responsabilidad del gasto, la gestién y la ejecucién a los
niveles menores de gobierno (provincial y municipalidad), reflotando la
idea de territorialidad en la politica de proteccion al desempleo, la que
fue aplicada recientemente para ejecutar otros programas.

Una consideracion particular que se vincula con la eficacia y la equi-
dad de las PPPD esté relacionado con el nivel de las prestaciones. Por
el lado de la eficacia, con todo lo atinente a la capacidad de reinsertar
laboralmente a los beneficiarios y a los incentivos a la bdsqueda activa
de trabajo, entendiendo que una prestacién mas generosa no necesa-
riamente implica un menor incentivo sino que puede contribuir a lograr
un mejor matching laboral. Simultaneamente, por el lado de la equi-
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dad, debe subrayarse la importancia de la prestacién como un meca-
nismo de estabilizacién del consumo y de alivio temporal de las situa-
ciones de pobreza coyuntural. Asi, una lectura rapida del Gréafico 4.3.
del nivel de las prestaciones, del nivel de salario de los trabajadores
registrados y del salario minimo permite apreciar las variaciones que
fue experimentando en el tiempo el nivel efectivo de proteccién y no
hace otra cosa que invitar a la reflexién sobre las tendencias futuras
que deberia adoptar la politica publica en esta materia.

Grafico 4.3. Evolucidon de los salarios
y las prestaciones por desempleo, en pesos corrientes

2.000
1.500
1.000

500

—— Salario promedio sector formal Salario Minimo

prestacion promedio del SD

prestacion del PJH

Fuente: elaboracion propia a partir de MTEySS y ANSeS.

En todas las evaluaciones realizadas queda abierta la necesidad de contar
con mas y mejor informacién para realizar estudios detallados acerca del
impacto de las politicas y de los programas de proteccién al desempleo. La
estructura juridica y la organizacién ministerial existente estan preparadas
para hacer frente a este desafio; s6lo queda hacerlo efectivo. Para ello, no
hay mejor argumento que revisar en las paginas anteriores la importancia
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de contar con buenos datos, como aquellos provenientes del PT o del PJH.
Este es uno de los desafios que debera enfrentar una reforma.

Como afirma Britos (2006): “la evaluacion es un aspecto silenciado de
las politicas...”. Refiriéndose al caso cordobés, la autora afirma que
no se cuenta con informacién sobre las condiciones de trabajo de los
beneficiarios ni sobre el porcentaje de beneficiarios que transitan al
empleo formal, entre otros datos de suma importancia. Y lo cierto es
que considerar la informacion y la evaluaciéon es un aspecto funda-
mental en el momento de la implementacién y puesta en practicas de
las politicas pulblicas. Las tareas de produccién de datos y la realiza-
cién de analisis permiten corregir errores légicos de programas de gran
envergadura, a la vez que permiten reforzar las acciones que fueron
bien concebidas y que generan frutos desde la doble perspectiva de la
eficacia y de la equidad. Un ejemplo de la disponibilidad de informa-
cién y del conjunto de evaluaciones que fueron posibles es el PJH.
Ademas, toda la informacion recopilada a lo largo de los Gltimos afios
hizo posible trazar |la estrategia, acertada por cierto, de dar salida al
PJH a través de dos vias de transformacién, como lo son: el Seguro de
Capacitacion y Empleo (SCyE) y el Programa Familias para la Inclusion
Social (PFIS).

Por otra parte, es importante destacar el caracter voluntario del tras-
paso y las funciones diferentes que cumplen estos Gltimos programas
a diferencia de los anteriores. En el caso del PFIS, con su doble rol:
uno en un plazo inmediato y, en el largo plazo, focalizando sobre el
capital humano (educacién y salud de nifios, nifias y adolescentes). En
el caso del SCyE, con el objetivo de la reinsercién laboral. Todo esto,
en un marco territorial que permite definiciones a partir de la inter-
vencién de multiples actores (empresarios, trabajadores, sindicatos,
organizaciones no gubernamentales, etc.) sobre los problemas que
afectan a la unidad geografica micro (como es el caso de los munici-
pios), constituye un conjunto de elementos que contribuye, desde una
perspectiva diversa, a la articulacion de programas.
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Anexo Graficos

Grafico 4.1. Duracion de la prestacion del SD
segln actividad de la empresa, 1998-2005

Meses

Vi Il Xl XV | VIE e Xiveoovie X Xl v X XU v
Sector

Notas: I: Agricultura, II: Pesca, lll: Mineria, IV: Manufactura; V: Electricidad, gas y agua; VI: Construccion;
VII: Comercio; VIII: Restaurantes y Hoteles; IX: Transporte y comunicaciones; X: Intermediacién financiera;
XI: Servicios inmobiliarios y empresariales; XII: Ensefianza; Xll: Servicios Sociales y Salud; XIV: Servicios
Comunitarios y Otros; XV: No identificado.

Fuente: MTEySS, 2006.

Grafico 4.1l. Tasa de reincorporaciones del SD
segln tamaiio de la firma expulsora, 1998-2005
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Fuente: MTESS, 2006.
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Grafico 4.11l. Ganancias adjudicables
al PT segiin estrato socioeconémico
del beneficiario, afio 1997
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Notas: V1 y V2 representan, conjuntamente, al 10% mds pobre de la poblacién. D2,..., D6-9: son
los deciles de ingresos.
Fuente: elaboracion propia a partir de Jalan y Ravallion (1999).

Grafico 4.IV. Precision de impacto del PJH
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Notas: NoP - Correcto (no participante - no elegible) y P correcto (participante - elegible).
Fuente: elaboracion propia a partir de Galasso y Ravallion (2004).
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Grafico 4.V. Crecimiento del empleo formal
segln participacion en el PJH
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Gasparini y cols. (2007).
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La volatilidad ha caracterizado a la economia argentina durante nume-
rosas décadas. Esos ciclos econdmicos poco extensos y de gran ampli-
tud han sido acompafiados por un mercado de trabajo que produce en
numerosos trabajadores episodios cortos de desempleo pero con fre-
cuente reincidencia, lo que termina provocando duraciones completas
prolongadas. Si bien esto es algo que afecta a la mayoria de los
desempleados, impacta con mayor intensidad sobre los mas joévenes,
los menos educados, los menos entrenados y capacitados y, especial-
mente, sobre los trabajadores no registrados o que pertenecen a la
economia informal.

En este contexto se inserta la gama de acciones que despliega el
Estado y que se denomina politicas publicas. Las politicas que se ocu-
pan del desempleo y que aqui fueron llamadas “Politicas de
Proteccion al Desempleo” (PPD) comprenden una serie de programas
orientados a apoyar al individuo desocupado tanto para reinsertarse
laboralmente, como para mantener su consumo lo mas alejado posible
del umbral de subsistencia. Es por ello que forman parte del conjun-
to de las PPD: los programas de capacitacion y entrenamiento, los ser-
vicios de colocacién, los subsidios para incentivar la contratacion, la
creacion directa de empleos, las jubilaciones anticipadas, el seguro
por desempleo y —aunque sélo marginalmente— las indemnizaciones
por despido.

Si bien todos estos programas enfrentan la misma situacién, sus dise-
fios responden a distintas hipétesis acerca de cuéles son las principa-
les causas que generan la desocupacién, a la vez que proceden de
experiencias de intervencion de otros paises, muchas veces con reali-
dades un tanto diferentes, al menos en la base profunda de los deter-
minantes del desempleo. Por ejemplo, en los paises méas desarrollados
del mundo el sector informal del mercado de trabajo -y mas reciente-
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mente la considerada “economia informal”’— es pequefio y, hasta
podria decirse, inexistente. Por el contrario, en los paises menos desa-
rrollados este sector u area de la economia se presenta como una
opcién mas para la generacién de ingresos de los trabajadores que no
encuentran lugar en las actividades mas modernas, dindmicas y for-
males. Este simple hecho introduce importantes restricciones tanto a
los objetivos como al disefio de las PPD que no estan presentes en
politicas similares en los paises mas desarrollados.

De este modo, cada programa, cada accién orientada ya sea a poten-
ciar la probabilidad de reinsercion o a financiar la bdsqueda, contiene
en su disefio al menos una hipotesis acerca de la causa que origina la
situacion que la politica pretende atacar. La multiplicidad de hipéte-
sis acerca de la causa principal y la diversidad de disefios conducen a
una diaspora de programas y a una superposicién de objetivos e ins-
trumentos de accién. Asimismo, como muchos de estos programas
estan planteados como politicas de proteccién social, presentan cier-
ta laxitud en los requisitos de elegibilidad de sus beneficiarios, lo que
desemboca casi de manera légica y predecible en errores de inclusion
y de exclusion.

Por estas razones, este estudio se fij6 como primer objetivo rescatar los
elementos béasicos que configuran la situaciéon de desempleo en la
Argentina, pues se considera que ésos son los elementos que deben pri-
mar en la elaboracién de una politica integrada de proteccion al desem-
pleo (PPD), que debe ubicarse en una zona que colinde con las politi-
cas de proteccion social (PPS), en lo que hace principalmente a la
equidad, y con las politicas del mercado de trabajo (PMT), en lo ati-
nente (aunque no de forma exclusiva) a la eficiencia. Este es precisa-
mente el marco desde donde disefiar el conjunto de programas que van
a desplegarse para insertar o reinsertar al trabajador en empleos decen-
tes, es decir, en empleos de calidad, o para mantener el nivel de con-
sumo del trabajador y de su familia por sobre los niveles de pobreza.
Pero esta integracién y coordinacion de politicas (PPS y PMT) y pro-
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gramas (capacitacién y entrenamiento, financiamiento de bulsqueda,
intermediacién, transferencias monetarias, entre otros) también debe
tomar en cuenta el nivel geografico y regional, un requisito particular-
mente importante en un pais territorialmente extenso como lo es la
Argentina y con una estructura de gobierno federal. Asi como resulta
deseable evitar la superposicion de programas y de objetivos, también
debe tratar de evitarse la superposicién entre las politicas y los pro-
gramas que provienen de diversos ambitos de gobierno: nacién, pro-
vincias y municipios, en pos de un uso eficiente de los recursos des-
tinados a las PPS y PMT. El papel del municipio es central en el
momento de definir las necesidades propias de unidades geograficas
pequefias, con la intervencién de las fuerzas econémicas y politicas
zonales. Las provincias son esenciales en cuanto a la articulacién y a
la ejecucion de numerosos programas, generalmente descentralizados
en ese nivel. Finalmente, la nacién es crucial en la definicién de los
lineamientos de las politicas dentro del marco de una estrategia de
desarrollo, conjuntamente con el posicionamiento del pais en el
mundo y, por ende, de sus relaciones comerciales y politicas con los
demas paises.

Por otra parte, el disefio de los programas se debe tratar con especial
cuidado, no perdiendo de vista cuestiones méas generales: como la efi-
cienciay la equidad, las consecuencias de corto y largo plazo, el finan-
ciamiento (contributivo y no contributivo) y las condiciones de adqui-
sicién a las prestaciones; como asi tampoco aquellas cuestiones mas
especificas: como el género, los jévenes y adultos, los jefes y no jefes
de hogar. En un pais con importantes problemas de crecimiento eco-
némico y alta desigualdad en la distribucion del ingreso, con una eco-
nomia informal que ocupa mas del 40% de la fuerza laboral, donde se
estd transformando el papel desempefiado por las mujeres en el
mundo del trabajo y donde muchos jefes de hogar quedaron excluidos
de la participaciéon econémica, estos temas deben convertirse en prio-
ridades sobre las que hay que trabajar con detenimiento a la hora de
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disefiar y evaluar los programas de proteccién al desempleo.

Ademas, resulta fundamental incorporar las caracteristicas que ha
adoptado la volatilidad macroeconémica, como una consideracion
explicita de la politica publica. Las PPD difieren segin la etapa del
ciclo por el que atraviesa la economia, y no es trivial tomar en cuenta
la amplitud de los ciclos. La crisis vivida por el pais en el periodo
2001-2002 muestra cuan fuerte puede llegar a ser el retroceso de la
actividad productiva y econémica en general, al producirse turbulen-
cias internacionales e internas que aceleren la caida. Para evitar sor-
presas y problemas que exijan implementar acciones de emergencia,
es necesario que exista flexibilidad en la elecciéon de los programas
gue sirven mas a ciertos objetivos que a otros, segin el momento por
el que esté pasando la economia.

Por ultimo, pero no por ello menos importante, se encuentra el tema
institucional y la efectividad en la gestién de los programas, incluyen-
do el desafio que imponen los requerimientos de informacion. Es alta-
mente deseable contar con informacién acerca del desarrollo de los
programas, no sélo en el nivel de las variables agregadas (como el
gasto aplicado a cada uno de ellos o a la politica en su totalidad), sino
también en el nivel de variables fundamentales para la evaluacién de
impacto. Resulta impostergable que esto sea incluido en el plan gene-
ral de ejecucién de los programas y que se inicie en un momento ade-
cuado a las necesidades de evaluacion. El sistema de informacién y de
monitoreo es imprescindible no sélo para conocer la efectividad de la
politica o de un programa especifico, sino para corregir errores y para
mejorar la eficacia en pro del bienestar de la poblacién atendida.

Los futuros trabajos que se realicen en temas relativos a la proteccién
del desempleo deberian, por lo tanto, generar mas y mejor conoci-
miento de esta dimensién sociolaboral, con el propésito de apoyar el
desarrollo y la implementacién de las politicas publicas en las areas
macro y micro discutidas anteriormente. Un aspecto fundamental con-
siste en el desarrollo de una estrategia general que permita constituir,
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con los distintos actores institucionales involucrados, un “sistema” de
proteccion al desempleo que articule y coordine las politicas y los pro-
gramas de seguro, asistencia y apoyo a los desempleados, para lograr
su reinsercién laboral.
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