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Actualizacién del diagnéstico

1. Introduccion

En los ultimos anos, se realizaron estudios especializados que
proveen un diagnostico razonablemente completo de la situa-
cion del empleo en la Argentina contemporanea. Independien-
temente de las discrepancias de caracter puntual, estos estudios
coinciden en destacar el extremo agravamiento de la situacion
ocupacional desde 1993 hasta el presente.

Como un elemento del contexto en el que debe ubicarse la
discusion de politicas alternativas de empleo hacia el futuro, en
este capitulo se examina el estado del mercado de trabajo en el
momento inicial, utilizando el abordaje analitico establecido en
los estudios sobre el tema, pero se agregan tres particularidades.

En primer término, las estimaciones se hacen en base a la
ultima informacion disponible sobre dicho mercado: octubre de
2001. Como se sabe, en los meses siguientes a esa fecha ha he-
cho eclosion una crisis mayor en materia econémica, social y
politica al manifestarse en forma expresa las serias tensiones
subyacentes que se habian acumulado a lo largo de varias déca-
das y, con particular intensidad, a partir de la década de los no-
ventas. La crisis, como también se sabe, estd todavia en curso,
sin que pueda lamentablemente vislumbrarse en el futuro in-
mediato un cambio significativo de la situacion. Por lo tanto, las
estimaciones que se discuten en este capitulo seguramente sub-
estiman la gravedad de los problemas de empleo que se enfren-
tan en el momento actual. Por otra parte, con el proposito de
obtener alguna idea del comportamiento dinamico de la ocupa-
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cion, se efectuan también estimaciones para octubre de 1991. El
periodo asi definido presenta un nivel razonable de homogenei-
dad de funcionamiento y, ademas, es suficientemente extenso
como para que resulte aceptable estimar las tasas anuales de
crecimiento de las variables consideradas mediante una compa-
racion entre puntas.

En segundo término, en esta oportunidad el diagnostico del
mercado de trabajo, con la orientacion estandar antes mencio-
nada, se organiza de una manera que resulte funcional para la
discusion de las politicas de empleo, ya que esto ultimo consti-
tuye el objetivo de todo el trabajo. Esto se refiere a aspectos tales
como las desagregaciones consideradas y la seleccion de los atri-
butos que se examinan.

En tercer término, el diagndstico que se brinda en este ca-
pitulo presenta una caracteristica novedosa porque se utili-
zan por primera vez estimaciones de las variables y atributos
en el nivel nacional urbano, lo que es posible por la reciente
difusion de parte del INDEC de Bases Usuario Agregadas de
la EPH. Hasta entonces, se difundian 28 bases diferentes, una
para cada uno de los aglomerados cubiertos. Ahora, en cam-
bio, es posible efectuar estimaciones referidas al conjunto de
todos ellos a partir de la informacion oficial publicadal.

Esta mayor disponibilidad de informacion permite superar
una importante limitacion, la cual consistia en que los andlisis
mas exhaustivos del mercado de trabajo se realizaban habitual-
mente para el aglomerado Gran Buenos Aires, el que cubre sélo
un 36% de la poblacion urbana total del pais. Por otra parte, es
bien sabido que las caracteristicas estructurales y de funciona-
miento de este aglomerado discrepan en forma significativa de
las que pueden atribuirse a los restantes. Aun asi, en todos los

1. No obstante, debe recordarse que los datos agregados que se publican
no se corresponden con un disefio muestral que considere al conjunto de los
28 aglomerados como un dominio de informacién estadisticamente repre-
sentativo.
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casos los datos para el agregado nacional urbano se descompo-
nen entre el Gran Buenos Aires (GBA) y el resto, denominado
Interior Urbano (IU), de modo de captar en alguna medida las
heterogeneidades regionales existentes.

En esta materia, debe recordarse que la cobertura poblacional
(regional) de la informacion disponible no es todavia del todo
satisfactoria. En efecto, la poblacion residente en los 28 aglo-
merados de la EPH cubre cerca de un 70% de la poblaciéon
(urbana) residente en aglomerados de 5.000 o mas habitantes
y solo el 60% de la poblacion total del pais (la que suma a la
poblacion antes mencionada la residente en aglomerados de
menos de 5.000 habitantes, ya sean urbanos o rurales, y la
poblacion rural dispersa). Debe destacarse entonces el hecho
de que en el caso argentino actual un 40% de la poblaciéon (en
parte rural y en parte urbana) no estd incluida en los
relevamientos estadisticos habituales y, en consecuencia, se en-
frenta un desconocimiento practicamente total de sus caracte-
risticas sociolaborales. Precisamente, con el propdsito de
presentar las estimaciones a escala nacional urbana se recurre
a un supuesto que consiste en aplicar a la poblacién urbana
residente en aglomerados de 2.000 o mas habitantes no cu-
bierta por la EPH las estructuras que resultan del agregado de
los 27 aglomerados del Interior cubiertos por esa encuesta.

2. El estado actual de la situacion del empleo (octubre de 2001)
El cuadro 1 presenta la contabilidad basica del empleo y ge-

nera los siguientes comentarios:

2.1. Poblacion

El crecimiento poblacional urbano en la ultima década del
siglo pasado se estima a una tasa anual del 1,4%, segun los pri-
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meros resultados proporcionados por las estimaciones prelimi-
nares del ultimo Censo de Poblacion y Vivienda. Esta tasa im-
plica un incremento de alrededor de un 1% para la poblacion
total del pais.

Por otra parte, se ha supuesto que se mantiene la elevada
dispersion regional observada historicamente entre el GBA y el
IU (0,8 y 1,8%, respectivamente), a falta de toda informacion,
aun de tipo preliminar, disponible hasta la fecha.

De todos modos, la aparentemente significativa reduccion de
la tasa de crecimiento poblacional habria debilitado -sin anular-
la totalmente- la importante presion demografica sobre los mer-
cados de trabajo urbanos del pais.

2.2. Poblacion economicamente activa

La aplicacion de las tasas de actividad provistas por la EPH a
las estimaciones de poblacion recién comentadas permite obte-
ner estimaciones de la Poblacion Econdémicamente Activa. El
crecimiento de esta variable es importante en la década (2,0%
anual promedio), con un sesgo marcado hacia el TU (2,3%). Esto
es asi, no obstante el aparente debilitamiento del crecimiento
poblacional, como resultado de la elevacion de la tasa de activi-
dad, lo que se discute a continuacion.

2.3. Desempleo oculto

En el Cuadro 1 se estima también el desempleo oculto, esto
es, la poblacion no estrictamente inactiva sino mas bien des-
alentada en su intencion de participar en la actividad produc-
tiva. El método adoptado consiste en comparar una evolucion
teorica o ideal de la tasa de actividad observada con los valores
efectivamente alcanzados. El crecimiento anual promedio de
la tasa de actividad en la década puede estimarse en el orden

10
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de un 0,8% anual para el GBA, pero solo de un 0,5% anual
para el IU.

En el caso del GBA, el ritmo de crecimiento de esa variable
puede juzgarse relativamente elevado segun la experiencia lo-
cal e internacional, pero debe destacarse que ello no constitu-
ye una caracteristica privativa de la década analizada ya que el
subperiodo 1983-1991 presenta un ritmo de evolucion simi-
lar.

De todos modos, las magnitudes de desempleo oculto esti-
madas -en linea con los resultados encontrados en otros estu-
dios a nivel internacional- son en general relativamente
pequenas, sobre todo en el IU, aunque constituyen porcenta-
jes no despreciables de la PEA. Esto ultimo sugiere la presen-
cia de un cierto volumen de desocupacion asociable al factor
desaliento que no es captada en las mediciones estadisticas
porque no se manifiesta en forma abierta (i.e., en una busque-
da activa de trabajo).

2.4. Desocupacion abierta

Uno de los rasgos negativos mds notables de la década es la
estampida de la desocupacion (abierta). El numero de desocu-
pados crece a una tasa anual promedio en el entorno de un 14%,
tanto en el GBA como en el IU, generandose en el curso de s6lo
una década una cuadruplicacion del ntiimero de desocupados
en el GBA y una triplicaciéon en el IU. En octubre de 2001 el
numero de desocupados alcanzo la cifra de 2,5 millones de per-
sonas en el agregado nacional, cifra seguramente incrementada
desde entonces hasta la fecha.

En el Cuadro 2 se presenta el porcentaje de hogares que tie-
nen al menos un activo desocupado, tanto en el nivel agregado
como en los distintos deciles de ingreso familiar per capita. Se
observa una regularidad estricta en la reduccion de esta propor-
cion a medida que se avanza del primer decil al décimo. En par-

12
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ticular, el numero de hogares afectados por la desocupacion al-
canza porcentajes superiores al 45% en los dos deciles mads ba-
jos. Para el conjunto de los hogares, un 21,9% enfrenta la
situacion de tener al menos un desocupado entre sus miembros
activos.

Cuadro 2
Hogares segun la presencia de desocupados por decil de ingreso familiar per
capita. Octubre de 2001. Total Aglomerados Urbanos
(%)

Decil Hogares con al menos Resto
un activo desocupado

0* 61,6 38,4
1 45,8 54,2
2 35,1 64,9
3 30,1 69,9
4 24,5 75,5
5 18,0 82,0
6 17,9 82,1
7 16,4 83,6
8 8,2 91,8
9 9,1 90,9
10 4.5 95,5
Promedio 21,9 78,1

* Hogares sin ingreso
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EPH

No necesita destacarse el grado de penuria econémica y per-
sonal asociado a una frustracion de este tipo. En estos guaris-
mos se refleja con toda crudeza el grado de deterioro de la
situacion del empleo en la Argentina contemporanea, no obs-
tante que el fenomeno de la desocupacion es solo una de las
distorsiones ocupacionales que deben considerarse. La evolu-
cion de la composicion del agregado de desocupados durante la
década arroja elementos adicionales de interés y se discute mas
adelante?.

2. Seccion 4.

13
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2.5. Ocupacion total

La contrapartida de lo que acaba de discutirse es la muy re-
ducida expansion del empleo total en el periodo. Entre octubre
de 1991 y octubre de 2001, el niimero de ocupados se mantiene
constante en el GBA y crece a un ritmo del 1,1% anual en el IU.
En el primer caso, la situacion debe ser calificada de insolita y
en el segundo debe reconocerse la insuficiencia marcada de ese
crecimiento con respecto a la expansion simultanea de la PEA
(2,3%).

Existe un elemento adicional que debe considerarse y que
obliga a derivar una interpretacion todavia mas negativa. La
estimacion de los ocupados a la que acaba de hacerse referen-
cia incluye a todas las personas insertas en cualquier actividad
productiva, sin distinguir aquellas que lo hacen con una jor-
nada menor a la deseada (subocupacion horaria) y aquellas
que se corresponden con la informalidad urbana y el servicio
doméstico. Ambas categorias se discuten en el numeral si-
guiente.

Por otra parte, es importante recordar que estos resultados
se derivan de una estimacion propia de la serie de ocupacion
ya que, como se sabe, en la Argentina se carece de informacion
oficial sobre el nivel del empleo posterior a 1973. En efecto, a
partir de ese ano se interrumpio la elaboracion (o, al menos, la
publicacion) de ese capitulo clave de las Cuentas Nacionales.
En la segunda mitad de los ochentas, el Banco Central (enton-
ces a cargo de la elaboracion de estas estadisticas) llevo a cabo
un amplio operativo de redisenio metodolégico de las estima-
ciones, con inclusion del capitulo de empleo. Las primeras es-
timaciones con la nueva metodologia, para el periodo
1980-1995, fueron publicadas en 1996, pero limitadas al capi-
tulo de producto’. Posteriormente, en una segunda publica-

3. Secretaria de Programacion Economica, Cuentas Nacionales, Oferta y
demanda globales. 1980-1995, setiembre de 1996.

14
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cion® se incluyeron dentro de las estimaciones de Cuentas

Nacionales cifras de empleo con bastante desagregacion (asi
como de remuneraciones) limitadas al periodo 1993-1997. La
brevedad de este periodo, asi como el hecho de que la serie no
fuera retomada en publicaciones posteriores, le dan a estas ul-
timas estimaciones un caracter meramente circunstancial.

En rigor, el andlisis de la problematica del empleo en el caso
argentino enfrenta de partida la restriccion mayor de que la dis-
ponibilidad de informacion oficial sobre el nivel de ocupacion
es absolutamente nula para el ultimo cuarto de siglo, con excep-
cion de los datos censales para 1980 y 1991.

2.6. Subocupacion horaria

Se estima también el numero de personas ocupadas en el sec-
tor formal (publico o privado) con una jornada de duracion in-
ferior a la deseada. En rigor, se trata de activos parcialmente
desocupados. Su evolucion creciente en la década es sostenida y
a una tasa anual promedio elevada, si bien inferior a la de la
desocupacion abierta completa arriba considerada. En octubre
de 2001, el numero de ocupados en estas condiciones se ubica
en el orden de un 1,4 millones de personas en el agregado na-
cional urbano.

2.7. Subocupacion no horaria
En su conjunto, las personas ocupadas en el sector informal
urbano y en el servicio doméstico alcanzan en octubre de 2001

alrededor de 3.4 millones de personas, esto es, casi un 30% de
la ocupacion total. Se trata de ocupaciones de bajo nivel de

4. Secretaria de Programacion Econdmica y Regional, Sistema de Cuen-
tas Nacionales. Argentina. Afio base 1993, junio de 1999.
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eficiencia economica y con condiciones insatisfactorias de in-
greso y en otros aspectos de la relacion laboral. Su crecimiento
en la década es, sin embargo, relativamente bajo (1,3% anual
para ambos tipos de actividad en el total nacional urbano), en
forma similar en las dos areas geograficas consideradas. Este
comportamiento ha sido interpretado en los estudios sobre el
tema como de cardcter anomalo, porque el fuerte deterioro de
la situacion del empleo en ese periodo hubiera sugerido una
evolucion mds dinamica de este tipo de ocupacion, ya que su
funcionalidad dentro del ajuste del mercado de trabajo consis-
te precisamente en desempenar un efecto compensatorio. No
corresponde entrar aqui en una discusion interpretativa alre-
dedor de estos hechos, que ya han sido bastante analizados en
la literatura reciente. En su lugar, es de mayor interés observar
la evolucion de los dos componentes de este agregado (Cua-
dro 3).

En la ultima década, el empleo informal en el TU presenta
una tasa de variacion superior a la del GBA, asi como a la del
servicio doméstico en esa misma area. El caso es algo diferente
en el GBA, en el sentido de que la ocupacion en el sector infor-
mal muestra menos dinamismo que en el IU, pero ademas la
ocupacion en el servicio doméstico presenta una situacion mads
extrema ya que se mantiene practicamente estacionaria entre
puntas del periodo analizado. Como resultado de estos compor-
tamientos diferenciales, el crecimiento de la subocupacion no
horaria, aunque relativamente bajo como ya se indico, es mas
pronunciado en el IU en esta década.

Estrictamente, la estimacion de la subocupacion no horaria
hubiera requerido incluir al sobreempleo en el sector publico
(sobre todo, en el TU), definido como el personal excedente en
relacion con la cantidad y calidad de las funciones prestadas y
que debe ser enmarcado en el contexto de fenomenos de crisis
del desarrollo regional y de clientelismo politico. Lamentable-
mente, no existen estimaciones actualizadas de esta forma de
distorsion ocupacional y, a causa de su metodologia de estima-

16
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cion compleja, ellas no han podido ser abordadas en este traba-
jo. Por lo tanto, debe tenerse presente que las estimaciones de
empleo pleno (privado y publico) que se introducen mas abajo
contienen en rigor, e indebidamente, un componente de
subocupacion no horaria.

Cuadro 3
Informalidad urbanay servicio doméstico segun area geogréfica
Tasa de crecimiento anual promedio entre octubre de 1991 y octubre de 2001
(%)

Total GBA v
Informalidad urbana 15 1,2 1,7
Servicio doméstico 0,9 0,2 1,3
Total 1,3 1,0 1,6

Fuente: Elaboracion propia en base al Censo de Poblacion y a la Encuesta Permanente
de Hogares.

2.8. Ocupados plenos

Descontadas las dos formas de subocupacion recién con-
sideradas de la estimacion del empleo total, discutida en
2.5, se obtiene la evolucion de la ocupacion denominada
“plena”, que se define como la suma del empleo a tiempo
completo y del empleo a tiempo parcial voluntario en el sec-
tor formal (tanto privado como publico). Los resultados son
realmente muy negativos. En toda la década, los ocupados
plenos del IU se mantienen estacionarios, mientras que los
del GBA caen a una tasa anual elevada (-1,5%). Se enfrenta
en esta ultima area en el mediano plazo un proceso de des-
truccion neta de puestos de trabajo que carece de mayores
precedentes historicos, ya sean locales o internacionales. En
octubre de 2001, el numero de ocupaciones plenas en el
GBA es alrededor de un 14% inferior con respecto a las exis-
tentes una década atras. Este resultado debe ademas eva-

17
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luarse en el contexto de un aumento de la poblacion y de la
PEA en el mismo periodo y en esa drea de, respectivamente,
un 8 y un 17%.

En cuanto al IU, los resultados no son tampoco plausibles aun-
que sugieren una crisis de la ocupacion de caracteristicas algo
menos duras que en el GBA: congelamiento del nimero de ocu-
paciones plenas entre las mismas fechas.

3. La brecha de empleo

Los elementos basicos del estado de situacion inicial en ma-
teria de ocupacion que se presentaron en la seccidon anterior
pueden ser reformulados de una manera mas integrada y, al mis-
mo tiempo, mas apropiada para la discusion de las politicas de
empleo apelando a la nocion de “brecha de empleo”. Esta no-
cion proporciona una medicion sumaria del grado de
subutilizacion de la fuerza de trabajo, esto es, de las diversas
formas o areas de distorsion ocupacional, las que constituyen
los espacios dentro de los cuales deberia desplegarse la inter-
vencion gubernamental.

La brecha de empleo se define en este documento como la
diferencia entre la PEA corregida y el empleo pleno generado en
el sector formal. La correccion de la PEA consiste en adicionarle
el desempleo oculto, en tanto se trata de activos potenciales que
se encuentran “al borde” del mercado de trabajo sin estar plena-
mente incluidos en él. El empleo formal pleno es aquel genera-
do en actividades (ya sean publicas o privadas) que no se
consideran informales ni corresponden al servicio doméstico y
que no configuran situaciones de subocupacion horaria. Por otra
parte, la brecha se resuelve en distintas formas de desocupacion
(i.e., carencia de empleo) y de subocupacion no horaria (i.e.,
tenencia de un “mal” empleo). La desocupacion puede ser com-
pleta o parcial segun la carencia de empleo se refiera a la totali-
dad o a sélo una parte de la jornada de trabajo deseada por la

18
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persona activa®. Al mismo tiempo, la desocupacion puede ser
abierta o encubierta (oculta) segin la carencia se exprese o no,
respectivamente, en una busqueda activa de trabajo.

En cuanto a la subocupacion no horaria, como se sabe, en
areas urbanas se consideran tres formas particulares: las activi-
dades informales, el servicio doméstico y el sobreempleo en el
sector publico. La primera se basa en un concepto de significa-
cion tedrica compleja, pero cuya utilizacion es de amplia difu-
sion en los estudios especializados para paises en desarrollo. El
sobreempleo ptiblico no ha podido lamentablemente ser identi-
ficado en este trabajo, como ya se indico.

En el Cuadro 4 se presenta la variacion de la brecha de em-
pleo y de sus componentes entre octubre de 1991 y octubre de
2001. En la primera fecha, puede estimarse que casi un 40% de
la PEA corregida (medida en numero de personas activas) pade-
cia de alguna forma de subutilizacion. Cada una de estas formas
implica una intensidad diferente de subutilizacion y, ademas, se
corresponde con distintos grados de penuria en materia de dis-
ponibilidad de ingresos, pero en todos los casos se enfrenta una
situacion deficiente que requiere ser corregida o, al menos, con-
tenida. Como ya se indico, la brecha de empleo y su
desagregacion en diversas formas de resolucion despliega el es-
pacio de la politica de empleo en la Argentina contemporanea.

Esta brecha, diez anos mas tarde y como contrapartida del
régimen de funcionamiento econémico de la Argentina en ese
periodo, presenta una evolucion creciente del orden de 14pp,
alcanzando en la ultima fecha algo mas de la mitad de la PEA
corregida. Se verifica un incremento anual promedio del volu-
men de la brecha entre puntas de un 5,3% para el total del pais
urbano, que puede calificarse obviamente de mas que elevado.
Por otra parte, estos resultados, si bien anémalamente atipicos

5. Estrictamente, la medicion estadistica de la desocupacion parcial (i.e.,
el subempleo por insuficiencia de horas de trabajo) introduce la restriccion
de una jornada semanal de trabajo inferior a 35 horas.
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Cuadro 4
Brecha de Empleo. Total Nacional Urbano 1991-2001 (meses de octubre)
(m)
1991 2001

Total GBA Interior Total GBA Interior
PEA* 11.355 4.628 6.727 13.925 5.571 8.354
Desocupacion completa Abierta 701 241 460 2.456 1.003 1.453
Encubierta 249 166 83 344 329 15
Subtotal 950 407 543 2.800 1.332 1.468
Desocupacion parcial Abierta n/d n/d n/d 985 358 627
Encubierta n/d n/d n/d 392 179 213
Subtotal 611 204 407 1.377 537 840
Subocupacién Informalidad Urbana 2.117 749 1.368 2.459 847 1.612
Servicio Doméstico 824 308 516 904 315 589
Subtotal 2.941 1.057 1.884 3.363 1.162 2.201
Brecha de empleo (m) 4.502 1.668 2.834 7.540 3.031 4.509
% de la PEA 39,6 36,0 42,1 54,1 54,4 54,0

* Corregida por desempleo oculto (completo)
Fuente: Elaboracion propia en base a la EPH y a Censos Nacionales.
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en la experiencia local e internacional, no hacen mas que con-
firmar el conocimiento existente sobre el gran deterioro que se
ha verificado en la situacion del empleo.

En cuanto a la composicion de la brecha, se observa que du-
rante este periodo el creciente desajuste o tension se resuelve
fundamentalmente en términos de un incremento de la desocu-
pacion (carencia) en sus distintas formas. En general, las distin-
tas formas de desocupacion consideradas en el cuadro 4 crecen
en volumen en las dos areas geograficas con una intensidad que
oscila entre 2 y 4 veces. En cuanto a la subocupacion (tenencia
de un “mal” empleo), la variacion es muy pequena en ambas
areas, como se discuti6 en la seccidon anterior.

De este modo, en octubre de 2001 puede estimarse que en
la Argentina urbana alrededor de 7,5 millones de personas son
activos que sufren alguna forma de patologia ocupacional, fren-
te a alrededor de 6,4 millones que estan a salvo de esa situa-
cion. Ademas, el crecimiento diferencial mencionado induce
fuertes cambios en la composicion de la brecha de empleo. Su
componente de desocupacion pasa de absorber un 35% de la
brecha en octubre de 1991 a un 55% en octubre de 2001 vy,
correspondientemente, la participacion de la subocupaciéon no
horaria en el total de la brecha de empleo cae de un 65% a un
45%. Estos cambios configuran un agravamiento cualitativo
del aumento cuantitativo de la brecha, ya que las situaciones
de desocupacion (completa o parcial) implican la no percep-
cion (completa o parcial, respectivamente) de ingresos, mien-
tras que las situaciones de subocupacion implican la percepcion
de algiin ingreso, si bien a menudo muy exiguo.

4. Caracteristicas de los desocupados
El segmento de activos mas castigados por la estampida de la

desocupacion es el conjunto de las personas que se encuentran
en esa condicion en forma abierta y completa, en tanto su inten-
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cion de participar en la actividad productiva es explicita y su
percepcion de ingresos es nula. Este segmento representa un
54% y un 63% del agregado de las personas que carecen de em-
pleo en el conjunto de las cuatro variantes de desocupacion con-
sideradas en, respectivamente, el GBA y el IU. Esta seccion se
concentra en ese grupo de activos.

Naturalmente, un agregado de este volumen presenta un gra-
do apreciable de heterogeneidad interna en lo que hace a sus
atributos personales, a los atributos de la ultima ocupacion (cuan-
do corresponde) y a las caracteristicas de la familia de la cual es
miembro. El conocimiento de estos atributos es de por si de
interés para alcanzar una mejor comprension del fenomeno, pero
desempenia ademas otras dos funciones de relevancia. Por un
lado, de este modo se abre una perspectiva que puede ser califi-
cada de cualitativa con respecto a la comprension de la desocu-
pacion, ya que los atributos y caracteristicas que se analizan
describen en forma mas completa el significado y los alcances
del fenomeno. Por otro, se obtiene una plataforma de analisis
mas apropiada para la identificacion de grupos objetivo especi-
ficos, lo que constituye la base para el diseno de programas de
empleo particulares.

4.1. Atributos personales de los desocupados abiertos completos

En el Cuadro 5 se consideran los atributos de este conjunto de
personas desocupadas, asi como otros dos aspectos generales: el
tipo de desocupacion y la duracion de la misma. Con respecto al
tipo de desocupacion se distingue entre aquellos que no han tra-
bajado nunca en el pasado y aquellos que lo han hecho alguna
vez, eventualmente en un momento reciente. Los primeros son
los entrantes a la fuerza de trabajo y en su vasta mayoria pertene-
cen a los estratos de edad menores. Los segundos son basicamen-
te los que se han convertido en cesantes, esto es, que han debido
dejar involuntariamente un puesto de trabajo.
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Es notable en la comparacion historica el fuerte sesgo de la
desocupacion que se produce entre octubre de 1991 y octubre
de 2001 en direccién a los cesantes, mientras que los entrantes
reducen fuertemente su participacion. Esto no refleja necesaria-
mente un debilitamiento de la expansion demografica de los
activos en edades menores ni una caida de su tasa de actividad,
sino que es consecuencia de la destruccion de puestos de traba-
jo preexistentes que fuera identificada en el analisis macro-
econdmico desarrollado en la Seccion 2 de este capitulo.

Por otro lado, hay también un notable incremento de la du-
racion del desempleo. La participacion en el total de los desocu-
pados de corta duracion (hasta dos meses) -categoria que en
rigor puede no tener otro significado que el de un desempleo
friccional - se reduce en el orden un tercio. Frente a una relativa
constancia de la participacion de los desocupados de corto pla-
zo (entre tres y seis meses), la caida de los primeros es integra-
mente absorbida por los desocupados de larga duracion (siete o
mas meses), cuya participacion en el nivel agregado se duplica
(de un 15,7% a un 32,7%). Ambos sesgos indican claramente
un endurecimiento de la desocupacion, mas alla de su expan-
sion cuantitativa: el nuevo desocupado adopta crecientemente
la figura de un cesante de larga duracion.

En cuanto a los atributos estrictamente personales, se ob-
serva en la distribucion por sexo un aumento en la participa-
cion masculina, con una evolucion relativamente mas
favorable para el sexo femenino.

En materia de estratos etarios se presenta un sesgo muy pro-
nunciado. Los grupos etarios relativamente mas desfavorecidos
son los adultos de 40 o mas afios, mientras que el resto de los
adultos exhibe una expansion relativa menor y la participa-
cion de los jovenes entre los desocupados decae en forma mar-
cada.

De modo similar, la desocupacion recae crecientemente en
jefes de hogar, cambio muy marcado y de evidente significacion
social (por tratarse de los activos que aportan la porcion mayor
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Cuadro 5

Composicion segun atributos personales de los desocupados. Total urbano, 1991-2001

(%)
1991 2001

Total GBA Interior Total GBA Interior

Tipo de desempleo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Cesante 81,9 83,6 77,1 89,5 91,5 86,8

Entrante 18,1 16,4 22,9 10,5 8,5 13,2

Tiempo de desempleo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hasta dos meses 56,1 56,2 55,4 40,1 38,8 42,0

De 3 a 6 meses 28,1 28,3 26,8 27,2 28,3 255

De 7 a 12 meses 13,4 13,2 14,9 21,6 21,3 22,1

Mas de un afio 2,3 2,2 2,9 11,1 11,6 10,4

Sexo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Varon 58,4 59,2 56,1 60,5 61,1 59,6

Mujer 41,6 40,8 43,9 39,5 38,9 40,4

Grupos de edad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hasta 24 afios 43,6 44,5 41,2 33,0 31,9 34,5

25 a 39 afios 30,3 28,8 34,4 32,9 32,0 34,2

40 a 64 afios 24,7 25,0 23,7 32,0 33,7 29,6

65y mas 14 1,7 0,7 2,1 2,4 1,7

Posicion en el hogar 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Jefe 27,9 27,4 29,1 36,7 37,9 35,1

No jefe 72,1 72,6 70,9 63,3 62,1 64,9

Méaximo nivel educativo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primario incompleto 10,9 10,5 12,0 9,9 9,6 10,2

Secundario incompleto 55,0 55,4 53,8 50,9 50,6 51,5

Terciario incompleto 26,9 26,4 28,2 33,5 34,1 32,7

Terciario completo 7,3 7,7 6,1 5,7 5,7 5,6

Fuente: Elaboracion propia en base a la EPH.
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al ingreso familiar), no obstante que los no jefes siguen siendo
mayoria entre los desocupados.

Por ultimo, la desocupacion se sesga con bastante intensidad
hacia individuos con educacion terciaria incompleta mientras
que cae, como contrapartida, la participacion de los otros tres
grupos de nivel educativo.

En resumen, durante los noventas la evolucion de la composi-
cion de la desocupacion muestra los mayores sesgos en direc-
cion a los cesantes (por oposicion a los entrantes), a una duracion
mayor del desempleo, a los activos mayores de 40 anos, a los
jefes de hogar y a personas de mayor nivel educativo. Todo ello
conforma una situacion de “endurecimiento” del fenémeno por-
que afecta en forma mas prolongada a trabajadores primarios y
aactivos en edades mds vulnerables en materia de empleabilidad.
Debe observarse, ademas, que estos patrones de cambio son co-
munes a las dos areas geograficas consideradas.

4.2. Atributos de la ultima ocupacion de los desocupados cesantes

El Cuadro 6 se refiere a los desocupados que han trabajado
alguna vez. A los fines practicos, se trata en su mayor parte de
trabajadores que han perdido su empleo recientemente (i.e., ce-
santes), considerandose cuatro atributos de su ultima ocupacion.

En lo que hace a la categoria ocupacional, un 65,6% de los
desocupados cesantes en octubre de 2001 habian tenido previa-
mente una ocupacion asalariada, porcentaje que muestra un leve
decrecimiento con respecto a la situacion en octubre de 1991.
Una evolucion similar muestra la categoria cuentapropia, la que
da cuenta de alrededor de un quinto del total.

Es solo el servicio doméstico (categoria ocupacional que se
incluye en la nocion de subocupacion no horaria) el que muestra
una variacion positiva de significacion, si bien solo en el area del
GBA, y ello revela un debilitamiento de la capacidad de insercion
ocupacional de este segmento de la poblacion activa en esa area.
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Cuadro 6
Composicion segun atributos de la Gltima ocupacion de los desocupados cesantes. Total urbano. 1991-2001

(%)
1991 2001

Total GBA Interior Total GBA Interior

Categoria ocupacional 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Asalariado 67,7 69,2 63,3 65,5 68,6 61,1
Cuenta Propia 22,1 21,5 23,9 22,8 20,6 26,1
Servicio doméstico 7,3 6,0 11,0 10,2 9,7 10,8
Resto 2,9 3,3 1,8 15 11 2,0
Rama de actividad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Industria 27,0 29,2 20,7 17,7 20,2 14,1
Construccion y suministro de electricidad, gas y agua 11,6 10,7 14,2 21,4 20,6 22,5
Comercio y restaurantes y hoteles 18,3 16,2 24,3 20,2 20,1 20,4
Transporte y comunicaciones 8,3 9,3 53 6,8 7,6 57
Financieras, inmobiliarias, empresariales y de alquiler 9,7 11,8 3,8 8,2 9,1 6,8

Ad, Publica, defensa, educacioén, serv, sociales y de salud 8,0 7,0 10,6 7,3 6,1 9,1
Otros servicios 17,2 15,8 21,2 18,4 16,3 214
Tamario del establecimiento * 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hasta 5 empleados 44,1 45,0 41,8 42,2 40,6 449

6 a 100 empleados 394 39,3 39,9 45,2 44,4 46,6
Mas de 100 empleados 16,4 15,7 18,3 12,6 15,0 8,5
Calificacion de la tarea 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Profesional 4,6 4,8 3,8 2,7 3,2 2,0
Resto 63,0 66,6 52,6 59,7 61,1 57,6

No ca 32,5 28,6 43,5 37,6 35,6 40,4

* S6lo asalariados (excluido servicio doméstico) y cuentapropias
Fuente: Elaboracién propia en base a la EPH.
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La composicion de los cesantes por rama de actividad pre-
senta, en cambio, variaciones mas significativas. Se destaca la
pérdida de peso entre los cesantes de los trabajadores industria-
les, frente a un marcado incremento de la misma participacion
en el caso de los trabajadores de la construccion y de los servi-
cios de infraestructura basicos, lo que es asociable con el amplio
proceso de privatizacion de los servicios publicos en los noven-
tas. Estos cambios no son sélo de intensidad, sino que ademas
se manifiestan simultdneamente tanto en el GBA como en el IU.

En cuanto al tamario del establecimiento, la modificacion mas
importante en la composicion de los cesantes se da en el caso de
las empresas pequenas y medianas. En ambas areas, la participa-
cion de los ex trabajadores de este tipo de empresa crece en
forma muy marcada, lo que esta obviamente asociado a la crisis
de este segmento productivo.

En el caso de la microempresa, el cambio es menor y de signo
opuesto en el GBA (caida) y en el IU (alza), mientras que en el
de la gran empresa no se observa modificacion en el GBA pero si
una fuerte contraccion en el caso del IU, la que no se presta a
una interpretacion sencilla.

Por ultimo, en el GBA hay una clara tendencia de participa-
cion creciente de los cesantes que realizaban tareas no califica-
das, frente a una contraccion de las otras dos categorias
consideradas. En el caso del IU, la situacion es distinta ya que la
categoria que mas crece es la intermedia, en forma bastante
marcada, teniendo como contrapartida la reduccién de la parti-
cipacion de los trabajadores que realizaban tareas no calificadas
y profesionales.

En resumen, si bien los patrones de cambio en la década no
estan siempre claros o bien definidos, y son a veces distintos en
el GBA y en el IU, se observan cambios en la rama, en el tamaro
del establecimiento y en la calificacion de la tarea que aparecen
directamente asociados con las transformaciones estructurales
sobrevenidas en el aparato productivo durante esa década.
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4.3. Atributos familiares de los desocupados abiertos completos

No es habitual que en el analisis de la desocupacion se in-
vestiguen los atributos de las familias de los cuales son miem-
bros los activos sin empleo, ya que de ordinario el andlisis se
limita a los atributos personales y a los de la ultima ocupacion.
Sin embargo, la consideracion de los atributos familiares no
solo enriquece la comprension de la situacion de los desocu-
pados, sino que ademds proporciona elementos de importan-
cia para la identificacion de los grupos objetivo de los programas
de empleo y para el disefio de los mismos.

Los atributos que se consideran a continuacion son: tamano
del hogar, tasa de dependencia, condicion de actividad del jefe,
numero de desocupados, porcentaje de subocupados y decil de
ingreso familiar per capita (Cuadro 7)

El tamano del hogar es claramente mayor en el caso de los
que tienen algin miembro desocupado, con respecto a la situa-
cion de los hogares compuestos sélo por ocupados y/o inacti-
vos. Mis del 80% de los primeros presenta un tamano de tres o
mas miembros, mientras que entre los hogares que no padecen
desocupacion mas del 40% tienen sélo uno o dos miembros. La
diferencia entre uno y otro tipo de hogar en materia de tasa de
dependencia (relacion entre no activos y activos) es en cambio
mucho menos marcada y, ademas, se manifiesta en direccion
opuesta a la que podria preverse. En efecto, los hogares con des-
ocupados tienen una tasa de dependencia algo menor que la de
los hogares sin desocupados.

La tasa de dependencia es una funcion monotonica inversa
de la tasa de actividad especifica de un hogar®. Por lo tanto, los
hogares con desocupados tienen, en promedio, una tasa de acti-
vidad mayor que la de los hogares sin desocupados. Dado que el

6. La tasa de actividad especifica de un hogar se define segun el criterio
general de la relacion entre los activos y el total de los miembros (poblacion)
del hogar.
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tamano medio del hogar es mayor entre aquellos que tienen al-
gun desocupado y que ese tamano estda probablemente asociado
a una mayor presencia de jovenes y nifos, la diferenciacion en-
contrada en lo que hace a la tasa de actividad especifica resulta
todavia mas llamativa.

Por otra parte, en un 55,3% de los hogares con desocupados,
el jefe aparece como ocupado, es decir que el fenémeno de la
desocupacion estaria afectando a mano de obra secundaria. En
una proporcion menor (44,7%), es el jefe de hogar el que esta
desocupado, sin perjuicio de que también pueda estarlo even-
tualmente algin otro miembro. En este ultimo caso se confor-
ma una situacion de mayor dureza o gravedad social. Este
atributo no puede, por definicion, compararse entre los dos ti-
pos de hogares considerados.

En el Cuadro 7 se consigna también la distribuciéon de los
hogares con desocupados segun el numero de activos sin em-
pleo. La vasta mayoria (81,4%) de los hogares con desocupados
tienen uno solo de sus miembros (activos) en esa condicion.
Existe, no obstante, un porcentaje menor pero significativo
(15,6%) de hogares con dos desocupados e incluso un pequeno
residuo (2,9%) con tres o mas. Este atributo tampoco puede
compararse, por definicion, entre los dos tipos de hogares.

Puede también examinarse la calidad de la ocupaciéon en uno
y otro tipo de hogares, definiéndose como situaciones insatis-
factorias o precarias los ocupados en condiciones de subocu-
pacion horaria y no horaria. El porcentaje de ocupados en el
sector informal, en el servicio doméstico y en condiciones de
subocupacion horaria no presenta un perfil totalmente claro,
pero permite apreciar en los hogares con desocupados un sesgo
a que los miembros ocupados se desemperien en condiciones
insatisfactorias en mayor proporcion. La mala calidad de la ocu-
pacion se agrega asi a la existencia de desocupacion en los hoga-
res de este tipo.

Por ultimo, el panel final del Cuadro 7 muestra con toda evi-
dencia que los hogares con desocupados tienden a ubicarse en
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forma marcada en los deciles mas bajos de ingreso. Frente a un
65,5% de hogares con desocupados que se ubican en los cuatro
primeros deciles, los dos ultimos deciles s6lo contienen un 6,1%
de tal tipo de hogares. La correspondencia entre desocupacion y
pobreza se expresa asi en forma tan nitida que evoca a un libro
de texto.

32



[
La previsiéon del futuro

1. Planteo

En este capitulo se desarrolla una reflexion prospectiva sobre
la situacion del mercado de trabajo en la Argentina durante la
proxima década. El objetivo no es establecer una prediccion en
sentido propio. Como se sabe, el futuro es de naturaleza incog-
noscible; mas ain cuando se parte como en el caso argentino
actual de la situacion de crisis econdémica, social y politica de
envergadura que nos aqueja. Debe agregarse, ademads, que una
de las principales dificultades -si no impedimentos- para inten-
tar una prediccion en sentido propio se deriva del hecho de que
su formulacion hace reflexionar sobre las posibles consecuen-
cias y esto puede generar reacciones de los actores sociales que
terminen modificando el curso previsto de los acontecimientos.
Como se ha sostenido, la reflexion prospectiva no puede -ni debe-
ir mas alld de una proyeccion de las tendencias en curso, prefe-
rentemente bajo un conjunto de supuestos alternativos plausi-
bles, de modo de identificar a grandes rasgos los limites dentro
de los cuales cabe esperar que se ubiquen los sucesos futuros a
los que pueda asignarseles la mayor probabilidad de ocurrencia.
Logrado esto, el examen de los resultados se constituye de he-
cho en una advertencia capaz de orientar las acciones de los
sujetos sociales y, en particular, el disefio de estrategias y politi-
cas publicas.

La reflexion que se desarrolla en este capitulo es de caracter
cuantitativo y debe interpretarse en los términos recién plantea-
dos. Se parte de las estimaciones de las diferentes variables para
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octubre de 2001, discutidas en el capitulo anterior, y se efectuan
en todos los casos supuestos alternativos para el valor que ad-
quiririan durante la proxima década los parametros inter-
vinientes. Para cada uno de esos parametros, uno de los supuestos
se califica de optimista y el otro de pesimista segin su efecto
sea, respectivamente, favorable o desfavorable con respecto al
estado o situacion del empleo que se proyecta para octubre de
2011. El caracter favorable o desfavorable de ese estado se apre-
cia en términos de una variable tnica especifica, cuya proyec-
cion constituye el objetivo ultimo de todo el ejercicio prospectivo.
Se trata de la tasa de desocupacion (completa y abierta), en tan-
to ella provee una medida de la situacion mds extrema en mate-
ria de distorsion o déficit ocupacional.

Este planteamiento no debe hacer olvidar el comentario de
que desde una perspectiva laboral de horizonte mas prolonga-
do, la penuria econémica y personal asociada a un estado tran-
sitorio de desocupacion puede juzgarse menos intensa que la
asociada a un estado permanente de subocupacion, ya sea hora-
ria o no horaria. Algunos elementos de este comentario estdn de
hecho involucrados en la metodologia que se utiliza y que se
discute a continuacion.

2. Metodologia de proyeccion

En primer término, se proyecta la poblaciéon econémicamen-
te activa a octubre de 2011 a partir de un supuesto sobre el cre-
cimiento demografico y otro sobre el crecimiento de la tasa de
actividad.

En segundo término, se proyecta el empleo del sector formal
en dos pasos sucesivos. Por empezar, se efecttia una proyeccion
preliminar de este empleo a partir de un supuesto sobre la tasa
de crecimiento de la economia y otro sobre la elasticidad pro-
ducto del empleo, tipo de determinacion obviamente solo apli-
cable en el segmento productivo estructurado o formal. En
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segundo lugar, es preciso considerar que dicha determinacion
se refiere estrictamente a los requerimientos fisicos de trabajo
(i.e., al empleo medido en unidades de horas) y no al numero
de personas ano que los satisfarian. Entre ambas formas de me-
dicion interviene la duracion media de la jornada de trabajo en
el segmento productivo considerado. Por lo tanto, es necesario
introducir un supuesto sobre dicha duracion para poder tradu-
cir los requerimientos fisicos de uso de trabajo a unidades con-
vencionales de empleo. La duracion media de la jornada puede
alterarse por una variacion de la duracion de la jornada ordina-
ria, o bien por una modificacion del peso de la jornada extraor-
dinaria o de la jornada parcial dentro del empleo total del
segmento productivo formal. Estos aspectos se tratan en la pro-
yeccién en términos sumarios a través de la proporcion de
subocupacion horaria en ese sector, proyectandose finalmente
el empleo formal a tiempo completo y a tiempo parcial volunta-
rio, por un lado, y el empleo a tiempo parcial involuntario, por
otro (esto es, la subocupacion horaria).

En tercer término, se efecttian supuestos sobre la relacion
entre la informalidad urbana, por una parte, y el servicio do-
meéstico, por otra, con respecto a la poblacion economicamente
activa. De este modo, se proyecta la subocupacion no horaria en
octubre de 2011 en lo que hace a dos de sus tres componentes’,
de una manera auténoma con respecto a la proyeccion del em-
pleo en el sector formal.

Como resultado final de las proyecciones efectuadas con la
metodologia que acaba de presentarse, se obtiene la tasa de des-
ocupacion (abierta y completa) en octubre de 2011 o, mas es-
trictamente, un rango de la misma que oscila entre un minimo
asociado al conjunto de alternativas denominadas “optimistas”
para los distintos supuestos, y un maximo para el correspon-
diente conjunto de alternativas denominadas “pesimistas”. Es-

7. El tercer componente (el sobreempleo publico) no ha podido ser con-
siderado en este documento como ya se indico.
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tos limites recortan el espacio de variacion dentro del cual es
plausible sostener que podria ubicarse a diez afos plazo ese indi-
cador basico de la situacion ocupacional.

No debe inferirse en modo alguno, en linea con las conside-
raciones hechas en la seccion anterior, que el promedio de di-
chos limites tenga la naturaleza de una prediccion, porque no es
posible establecer que la mayor probabilidad de ocurrencia deba
atribuirse a ese promedio. En su lugar, debe interpretarse que
segun sea la reaccion de la sociedad argentina ante la crisis ac-
tual, a partir de las condiciones materiales iniciales y tomando
ademas en consideracion la influencia complementaria del fac-
tor externo, la realidad tendera a ubicarse mas hacia un extremo
del rango o mds hacia el otro, siendo bastante improbable que
pudiera hacerlo fuera del mismo.

3. Los supuestos

La proyeccion considera un conjunto de supuestos cuyos
valores numéricos aparecen en el Cuadro 8 y cuyo significado y
justificacion se discuten a continuacion.

(i) Tasa de crecimiento poblacional

Como se sabe, en la experiencia histérica del pais la expan-
sion de la poblaciéon ha sido un elemento determinante muy
importante en materia de ocupacion. El ritmo de esa expansion
se habria reducido en forma significativa durante la década de
los noventas, segun la informacion preliminar del altimo censo
de poblacion. Esta contraccion habia sido en general prevista en
los analisis demograficos sobre el periodo intercensal preceden-
te, pero no deja de llamar la atencion la intensidad con la que
ella se habria producido. Dado que recién se encuentra en curso
la realizacion de los habituales andlisis de validacion de estos
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resultados censales preliminares, ellos podrian (o no) ser con-
firmados en su oportunidad, sobre todo después de que se estu-
die el problema de la sub-enumeracion censal, el que podria
haber sido importante dados los conocidos conflictos y dificul-
tades que se enfrentaron en el relevamiento de campo.

De todos modos, sobre la base de esta primera informacion
se establece como variante pesimista para este parametro el su-
puesto de mantenimiento de esa tasa de crecimiento poblacional
durante la proxima década, y, como variante optimista, una re-
duccion ulterior de la misma.

Por otro lado, en el nivel desagregado regional se mantuvo la
estructura relativa en materia de ritmo de crecimiento demogra-
fico entre el GBA y el IU observada en el periodo intercensal
anterior (1980-1991), a falta de toda otra informacion disponi-
ble a la fecha.

(ii) Tasa de actividad

El ajuste por minimos cuadrados de una funcion exponencial
a los valores observados de esta variable en la década de los
noventas provee una estimacion confiable de su tasa de creci-
miento promedio en ese periodo.

En la variante pesimista se mantienen, para la década de pro-
yeccion, esos ritmos de crecimiento®. En la variante optimista
se los reduce en una cierta proporcion, segin se consigna en el
Cuadro 8.

8. Los valores para estas tasas de crecimiento consignados en el cuadro 8
discrepan marginalmente de los que se mencionan en el literal 2.3 del capi-
tulo anterior debido a la diferente metodologia de calculo utilizada en cada
caso (ajuste de una funcion exponencial vs. variacion promedio entre
puntas).
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Cuadro 8
Proyeccion a octubre de 2011. Supuestos utilizados.

Supuesto Variante

Pesimista Optimista

1. Tasa anual de crecimiento de la poblacién
- GBA 0,8% 0,6%
-1U 1,8% 1,4%

2. Tasa anual de crecimiento
de la participacion econémica
- GBA 1,0% 0,7%
-1U 0,6% 0,4%

3. Tasa anual de crecimiento
del producto (sector formal) 2% 5%

4. Elasticidad producto del empleo (sector formal) 0,2 0,4

5. Participacion de la subocupacion horaria
en el empleo formal
- GBA 0,175 0,184
-1U 0,179 0,189

6. Participacion del empleo informal en la PEA
- GBA 0,162 0,191
-1U 0,193 0,224

7. Participacion del empleo doméstico en la PEA
- GBA 0,060 0,070
-1U 0,071 0,078

Fuente: Elaboracion propia (véase texto)
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(iii) Tasa de crecimiento del producto

Se postulan dos valores alternativos: por un lado, un 2% anual
promedio para la década, el que describiria una situacion de
virtual estancamiento econémico, al menos, si se compararan
las puntas del periodo; por otro, un 5% anual promedio, el que
hace referencia a un escenario de crecimiento sostenido a tasa
significativamente elevada.

(iv) Elasticidad producto del empleo

Como se indico, este parametro es aplicable s6lo al sector
formal y en términos de requerimientos fisicos de trabajo (i.e.,
en unidades de horas).

A partir de un estudio reciente®, se han fijado los valores para
la variante optimista y para la variante pesimista en 0,4y 0,2,
respectivamente. Para la interpretacion de estos guarismos debe
tenerse presente que se estd considerando una elasticidad de
mediano o largo plazo, y no valores que podrian presentarse en
forma limitada en un nimero reducido de anos.

(v) Participacion del empleo a tiempo parcial involuntario
(subocupacion horaria) dentro de la ocupacion formal

En la variante pesimista se postula la constancia de esta par-
ticipacion segun se la estima en la fecha inicial (octubre de 2001).
Ello implica que el factor que resulta del producto de la menor
tasa de crecimiento y de la menor elasticidad producto del em-
pleo es aplicable igualmente al total del empleo en el sector for-

9. Monza, A., “Una exploracion de la elasticidad producto del empleo en
el caso argentino”, Mimeo, noviembre de 2001.
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mal, asi como a su componente a tiempo completo y parcial
voluntario, por un lado, y a su componente a tiempo parcial
involuntario, por otro.

En la variante optimista se postula un cambio positivo en esa
participacion como resultado de una reduccion de la duracion
media de la jornada de trabajo, que se expresaria -en forma di-
recta, o bien como proxy - en la participacion del trabajo parcial
involuntario.

En este caso, el procedimiento de proyeccion es distinto y, en
rigor, mas complicado que en el caso de la variante pesimista.
En efecto, es necesario en primer término traducir la estimacion
del empleo formal en el ano inicial a unidades de tiempo com-
pleto equivalentes (en numero de personas). Es a este guarismo
al que se le aplican los supuestos (optimistas) de mayor tasa de
crecimiento del producto y de mayor elasticidad producto del
empleo para obtener la proyeccion del empleo formal en unida-
des de tiempo completo equivalentes a octubre de 2011. Este
total se desglosa entre empleo formal a tiempo completo y a
tiempo parcial voluntario, por una parte, y subocupacién hora-
ria, por otra, aplicando el supuesto optimista sobre una eleva-
cion del coeficiente de subempleo horario. Finalmente, se
expresan ambos tipos de ocupacion en el sector formal en nu-
mero de personas.

(vi) Subocupacion no horaria

En forma andloga, en la variante pesimista se mantiene cons-
tante la participacion inicial en la PEA tanto del sector informal
como del servicio doméstico, mientras que en la variante opti-
mista se postula una elevacion de esas participaciones. Tanto en
este caso como en el de la proyeccion de la subocupacion hora-
ria discutida en el literal anterior, el cardcter de pesimista debe
entenderse en el sentido especifico de que, dada la situacion
extremadamente grave inicial y el limite relativamente rigido
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que enfrenta la expansion del empleo pleno segtn sean el ritmo
y lamodalidad de crecimiento econémico, desde un perspectiva
social no es factible aspirar a reducir el bolson de empleos refu-
gio y debe asumirse la necesidad de su crecimiento como un
elemento de contencion de la situacion.

4. Los resultados
4.1. El escenario desfavorable

Si se aplican las variantes de los supuestos que tienen una
influencia desfavorable sobre la situacion del empleo, se confi-
gura un escenario I, el cual probablemente establezca el limite
maximo del deterioro que podria alcanzar el mercado de trabajo
argentino de ahora a una década (Cuadro 9).

Ese escenario se caracteriza por los aspectos que se discu-
ten a continuacion: en primer término, se mantiene una tasa
relativamente elevada de crecimiento de la oferta o disponibi-
lidad de mano de obra (en el mismo nivel que en la ultima
década), ya que se ha supuesto precisamente la continuidad
del ritmo historico de variacion de la poblacion y de la tasa de
actividad. Si bien esta tasa de crecimiento de la PEA es
significativamente inferior a la alcanzada en la década de los
ochentas, configura todavia una situacion de presion demo-
grafica importante en lo que hace al balance del mercado de
trabajo, particularmente, en el IU.

En segundo término, el empleo formal no se contrae (como
en la década anterior) pero crece s6lo a una tasa modesta, muy
inferior al ritmo de expansion de la PEA recién comentado. Ese
lento crecimiento proviene de la conjuncion de una tasa de ex-
pansion del producto, para el conjunto de la década, que no se
aleja demasiado de un estado de estancamiento econémico y de
una elasticidad producto del empleo también baja, que es com-
patible con el crecimiento supuesto para el producto segun al-
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gunas regularidades empiricas establecidas con respecto a la
variacion de la productividad en un estado de ese tipo. En este
caso el resultado es comun a ambas dreas geograficas, simple-
mente porque la informacion disponible sobre producto no per-
mite discriminar entre ellas, en lo que hace tanto a la tasa de
crecimiento como a la elasticidad producto del empleo.

En tercer término, en este escenario los subocupados hora-
rios del sector formal crecen a la misma tasa que el total del
empleo en ese segmento porque se ha mantenido por hipétesis
su participacion, lo que es interpretable en términos de una cons-
tancia de la duracion media de la jornada de trabajo.

En cuarto término, se proyectan el empleo informal y el em-
pleo en el servicio doméstico, en forma independiente de la pro-
yeccion del empleo formal, a partir del mantenimiento del peso
que estas dos formas de subocupacion no horaria alcanzaron
dentro de la PEA en octubre de 2001.

En quinto término, las variables recién consideradas permi-
ten computar la brecha de empleo (suma de las distintas formas
de desocupacion y de subocupacion no horaria) como porcen-
taje de la PEA, estimacion que provee el primer resultado en
términos sustantivos del tipo de razonamiento planteado en este
capitulo. En el escenario mas desfavorable o pesimista que con-
sideramos, el elevado nivel inicial de la brecha de empleo (octu-
bre de 2001) creceria aun mas durante la década. Precisamente,
en el ano final de la proyeccion (octubre de 2011) ese creci-
miento alcanza 7,6pp. Si bien esta variacion de la brecha es infe-
rior a la que se habria verificado en los noventas, el porcentaje
de los activos sujetos a alguna forma de subutilizacion llega a
ubicarse en un 60,7% para el total nacional. La intensidad del
deterioro del estado de la ocupacion medido por la brecha de
empleo es algo mayor en el IU que en el GBA.

Finalmente, se obtiene la tasa de desocupacion abierta, que
conforma la expresion socialmente mas penosa de desajuste
ocupacional. En este caso, el incremento es realmente muy fuer-
te, al ubicarse este indicador por encima del 25% en ambas areas.
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Cuadro 9

Proyeccion de la situacién del mercado de trabajo a octubre de 2011.
Escenario desfavorable (1)

(m)
Variable 2001 2011 Tasa anual
promedio (%)

PEA

Total urbano 14.332.580 17.825.491 2,2

GBA 4.982.660 5.959.821 1,8

V] 9.4349.920 11.865.670 2,4
Empleo en el sector formal

Total urbano 8.177.723 8.510.783 0,4

GBA 2.924.770 3.043.890 0,4

V] 5.252.953 5.466.893 0,4
Ocupados plenos

Total urbano 6.725.459 6.999.371 0,4

GBA 2.414.337 2.512.668 0,4

U 4.311.122 4.486.703 0,4
Subocupados horarios

Total urbano 1.452.264 1.511.412 0,4

GBA 510.433 531.222 04

V] 941.831 980.190 04
Empleo informal

Total urbano 2.612.515 3.256.720 2,2

GBA 805.096 962.985 1,8

V] 1.807.419 2.293.735 2,4
Empleo en el servicio doméstico

Total urbano 959.819 1.196.231 2,2

GBA 299.416 358.135 1,8

V] 660.403 838.096 2,4
Brecha (en % de la PEA)

Total urbano 53,1 60,7

GBA 51,5 57,8

9] 53,9 62,2
Tasa de desocupacion abierta

Total urbano 18,0 27,3

GBA 19,1 26,8

U 17,4 27,5

Fuente: Elaboracion propia (véase texto)
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Mas alld de que estos guarismos no deben interpretarse como
cuantificaciones precisas, su significado cualitativo en términos
del problema social es evidente.

4.2. El escenario favorable

Consideremos ahora la proyeccion que se basa en aquellas
variantes de los distintos supuestos que influirian positivamente
sobre la situacion del mercado de trabajo durante la proxima
década. El escenario resultante (II) intenta establecer un limi-
te maximo a la mejoria de la situacion ocupacional que podria
alcanzarse en ese lapso (Cuadro 10). En este caso se prevé un
crecimiento de la PEA en ambas areas, pero mas débil que en
el escenario anterior. La reduccion simultdnea de la tasa de
crecimiento de la poblacion y de la tasa de actividad genera
una caida importante en la expansion de la oferta de activos.
Aun asi, no debe dejar de comentarse que un crecimiento de
esta ultima variable como el que se verifica en los resultados
consignados en el cuadro 10, sigue siendo relativamente ele-
vado con respecto a la experiencia actual de los paises mas
ricos y de las condiciones imperantes en los mercados de tra-
bajo.

El empleo en el sector formal en su conjunto crece ahora a
una tasa anual de 2,0%, como resultado basicamente de aplicar
las variantes optimistas en materia de crecimiento del producto
del sector (5%) y de elasticidad producto del empleo (0,4). Sin
embargo, en este escenario se considera una reduccion de la
duracion media de la jornada de trabajo, lo que se expresa en un
aumento de la participacion del trabajo a tiempo parcial invo-
luntario de un 17,8 a un 18,8% dentro del total. Como resulta-
do, los dos componentes del empleo formal total crecen a tasas
significativamente distintas: la suma del empleo a tiempo com-
pleto (incluyendo la jornada extraordinaria) y del empleo a tiem-
po parcial voluntario lo hace al 1,9% anual, y el empleo a tiempo
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Cuadro 10

Proyeccion de la situacién del mercado de trabajo a octubre de 2011.
Escenario favorable (I1)

(m)
Variable 2001 2011 Tasa anual
promedio (%)
PEA
Total urbano 14.332.580 16.865.263 1,6
GBA 4.982.660 5.672.143 1,3
V] 9.349.920 11.180.120 1,8
Empleo en el sector formal
Total urbano 8.177.723 10.023.166 2,1
GBA 2.924.771 3.584.457 2,1
V] 5.252.953 6.438.709 2,1
Ocupados plenos
Total urbano 6.725.459 8.143.730 1,9
GBA 2.414.337 2.923.884 19
U 4.311.122 5.219.846 1,9
Subocupados horarios
Total urbano 1.452.264 1.879.436 2,6
GBA 510.433 660.573 2,6
9] 941.831 1.218.863 2,6
Empleo informal
Total urbano 2.612.515 3.642.822 3,3
GBA 805.096 1.084.784 3,0
V] 1.807.419 2.558.038 3,5
Empleo en el servicio doméstico
Total urbano 959.819 1.267.859 2,8
GBA 299.416 395.568 2,8
V] 660.403 872.291 2,8
Brecha (en % de la PEA)
Total urbano 53,1 51,7
GBA 51,5 48,5
9] 53,9 53,3
Tasa de desocupacion abierta
Total urbano 18,0 11,4
GBA 19,1 10,7
U 17,4 11,7

Fuente: Elaboracion propia (véase texto)
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parcial involuntario (subocupacién horaria) lo hace a una tasa
mas elevada (2,6%).

En cuanto a la subocupacion horaria, tanto para la informali-
dad como para el servicio doméstico se postula en este escenario
un aumento (y no la constancia) de su participacion inicial en la
PEA. Como se indicd, este temperamento no constituye en rigor
una propuesta estratégica sino que se limita a considerar la posi-
bilidad (en definitiva, socialmente favorable) de que ambos meca-
nismos de compensacion operen de una manera mas efectiva que
la que corresponde a su anémalo desempeno durante los noven-
tas. Como resultado, estos dos nichos refugio se expanden a tasas
anuales de un 3,3% y un 2,8%, respectivamente, en el total nacio-
nal urbano. Estos valores pueden parecer elevados, pero simple-
mente describen una situacion mas fluida en materia de ajuste
del mercado de trabajo, son compatibles con la experiencia de
periodos historicos anteriores, y ademas encuentran, en definiti-
va, su justificacion en términos de las estrategias de sobrevivencia
de las familias mas pobres en un contexto —debe recordarse— de
crecimiento econdmico sostenido aunque insuficiente para ase-
gurar el pleno empleo productivo.

:Cuales son los efectos finales del conjunto de supuestos par-
ticulares utilizados en la proyeccion mas favorable?

Por un lado, se alcanza una reduccion de la brecha de empleo
inicial (octubre de 2001) de una magnitud no excesivamente
grande pero de signo positivo. A lo largo de una década, y bajo
el conjunto de situaciones favorables planteadas, la brecha re-
trocede en el nivel global 1,4 pp. Ello implica una recuperacion
solo parcial del incremento de esta variable verificado en los
noventas, pero el signo del cambio es positivo y, en todo caso,
de gran significacion si se lo compara con el resultado corres-
pondiente al escenario pesimista (aumento de 7,6 pp). Estos gua-
rismos tal vez ilustren tanto sobre el grado de gravedad de la
situacion del empleo en la Argentina contemporanea, como so-
bre los limites que enfrentaria una recuperacion rapida de esa
situacion.
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Por otra parte, la mejoria en materia de brecha de empleo es
mads pronunciada en el GBA que en el IU, resultado coincidente
con lo encontrado en esta materia en el escenario desfavorable y
que sugiere que la complejidad del problema del empleo tende-
ria a ser algo mayor en esa ultima area, al menos, en lo que hace
a las perspectivas futuras.

Finalmente, se observa una muy importante mejoria de la
situacion en materia de desocupacion, aunque la tasa se mantie-
ne todavia alrededor de un 10% en octubre de 2011. Probable-
mente, es en este aspecto donde se manifiesta mas claramente el
caracter favorable de los supuestos que definen este escenario, y
se puede apreciar con relativa precision el significado de todo el
ejercicio en relacion con las mejores expectativas a las que pue-
de aspirarse en el campo de las metas y politicas de empleo.
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[l
Un replanteamiento de la politica
de empleo

1. Las conclusiones mas relevantes del diagnostico

En los dos capitulos anteriores se ha realizado una descrip-
cion comprensiva y actualizada de la situacion del mercado de
trabajo en la Argentina de hoy (2001), incluyendo una estima-
cion retrospectiva (1991) que permite obtener alguna aprecia-
cion del movimiento historico y una reflexion prospectiva (2011)
que puede dar pistas sobre la envergadura del problema que se
plantea hacia el futuro.

Una discusion sobre la politica de empleo, que comprenda
tanto la eleccion de una estrategia en este campo como la consi-
deracion de las modalidades con las que se deberian abordar las
principales intervenciones particulares que se realicen, requiere
que se revea dicho diagnostico desde la perspectiva de identifi-
car en forma explicita un numero reducido de aspectos de ma-
yor relevancia para esa politica.

En primer término, no necesita abundarse sobre la gravedad
que ha alcanzado el deterioro del mercado de trabajo, si bien, a
esta altura de la crisis mayor en la que se debate la Argentina
contempordnea, de algtin modo esa gravedad ha perdido la ca-
racteristica de especificidad (i.e., de constituir un aspecto de
desempeno diferenciado respecto del resto) y ha pasado a ser
una implicancia mas de la situacion general. Aun asi, como bien
se ha sostenido, debe recordarse que la situacion del empleo es
la base o raiz de la cuestion social.

En segundo término, las consideraciones prospectivas efec-
tuadas alejan toda expectativa razonable de que la magnitud de
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la crisis del empleo pueda revertirse en forma rapida, y aun menos
de manera completa. Por el contrario, la sociedad argentina de-
beria tener presente que enfrenta al menos una década (y tal
vez, lamentablemente, un lapso todavia mayor) en la que nece-
sita estar preparada para convivir con un significativo problema
de empleo, con toda la secuela de costo social, de frustracion
personal y del impacto negativo que ello implica sobre su fun-
cionamiento cotidiano.

En tercer término, el problema de la desocupacion (abierta y
completa), que es la forma mas afligente de la penuria ocupa-
cional, ha pasado a ser el componente de la subutilizacion de la
fuerza de trabajo que ha crecido mas dramaticamente, llegando
a afectar a un porcentaje realmente elevado de ciudadanos y de
hogares.

En cuarto término, esta estampida cuantitativa se ha visto acom-
panada por un endurecimiento cualitativo, aspecto que permite
iniciar una identificacion de grupos objetivo particulares para la
politica de empleo. En esta materia surgen, claramente, los jefes
de hogar y los adultos mayores de 40 anos como estratos de la
PEA con especial relevancia para la politica de empleo futura. A
ello se agrega el sesgo del fenomeno de la carencia de empleo en
direccion a activos de un nivel educativo medio.

Contrariamente a las frecuentes reflexiones que se plantean
en ambitos no especializados, no surge de los datos que se ma-
nejan que el sexo femenino, los jovenes y los activos con menor
nivel de educacion asi como los que poseen calificacion profe-
sional conformen grupos de la poblacion que hubieran sufrido
mas intensamente el agravamiento de la desocupacion que se
produce durante los noventas.

En materia de cesantia se destaca, ademas, el papel expulsivo
desempeniado por ramas de actividad que han pasado por pro-
cesos de reestructuracion productiva, asi como por el segmento
de la pequena y mediana empresa.

En quinto término, debe recordarse la existencia de una aso-
ciacion inversa en el nivel de los hogares entre presencia de
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desocupados y decil de ingreso familiar per capita, asociacion
que puede interpretarse, en forma no excluyente, como que
uno de los dos elementos es a la vez causa y consecuencia del
otro. Todo esto remite a la cuestion de la pobreza (el indicador
integrador del problema social) y pone de relieve la ambigtie-
dad de la frontera que separa lo econéomico de lo social, con-
clusion de especial importancia para la concepcion de la politica
de empleo.

En sexto término, se enfrenta la incognita sobre el comporta-
miento que adoptarian en el futuro los dos segmentos de la ocu-
pacion total -la subocupacion horaria y la subocupaciéon no
horaria- cuyos derroteros son de prevision particularmente in-
cierta por su propia naturaleza. Ambos presentan, ademas, una
baja permeabilidad a las intervenciones de politicas de empleo
especificas, pero tienen implicaciones significativas sobre el ba-
lance final del mercado de trabajo. Se trata, en orden decrecien-
te de magnitud, de la informalidad urbana, del subempleo por
insuficiencia de horas de trabajo y del servicio doméstico; a los
que cabria agregar el sobreempleo en el sector publico.

2. Sobre el significado de la “politica de empleo”

En los hechos, alrededor del significado de la politica de em-
pleo se plantean varias confusiones conceptuales que requieren
clarificacion.

En primer término, a esta area de la gestion publica se la con-
cibe habitualmente como un conjunto (en rigor, muy variado)
de instrumentos u operaciones particulares de intervencion es-
tatal, de caracter especifico y de operacion directa sobre el fun-
cionamiento y los resultados del mercado de trabajo. Asi
interpretada, la politica de empleo se enfrenta al hecho, funda-
do en abundante evidencia empirica, de que dichos instrumen-
tos tienen una capacidad de impacto bastante limitada y, en todo
caso, una efectividad significativamente menor que la de otras
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intervenciones publicas, a las que esta interpretacion restrictiva
excluye de hecho del campo de discusion.

Por el contrario, si se acepta que el ritmo y la modalidad del
crecimiento econoémico es el determinante decisivo de la situa-
cion del empleo, debe reconocerse que son las politicas y estra-
tegias de crecimiento las que constituyen el instrumento de
intervencion mas relevante en materia de empleo. En forma ana-
loga deben ser visualizadas todas las politicas del Estado (de
migraciones, educativa, de prevision social, etc.), cuyas
implicancias ocupacionales alcanzan un impacto y una efectivi-
dad, en términos de regular el funcionamiento del mercado de
trabajo, mucho mayores que el efecto que puede normalmente
producir una “politica de empleo” interpretada en la forma res-
trictiva arriba indicada.

En definitiva, las consideraciones que acaban de hacerse no
son mads que la expresion de un principio teérico bien estableci-
do; a saber, que el mercado de trabajo es un ambito de
interacciones que exhibe un muy bajo nivel de autonomia rela-
tiva con respecto al resto del funcionamiento econoémico y so-
cial. El mercado de trabajo tiene, en su mayor parte, el caracter
de un receptaculo pasivo de las decisiones y de los comporta-
mientos (publicos y privados) que tienen lugar en el conjunto
de la sociedad.

En segundo término, y como consecuencia directa de lo an-
terior, la politica de empleo se concibe erréneamente como un
area de intervencion estatal localizada en los Ministerios de Tra-
bajo. Tal drea por cierto existe, puede alcanzar un desarrollo
importante y asumir operaciones utiles, pero en rigor la politica
de empleo bien entendida se construye cotidianamente en el
conjunto de las areas del aparato estatal.

Curiosamente, en la normativa legal argentina este principio
estd reconocido en forma explicita e incluso recogido como una
obligacion de los funcionarios del Estado. Se trata de la Ley de
Empleo sancionada en 1990, que en su titulo introductorio (de
caracter programatico) establece la obligacion de que en todas
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las decisiones de gobierno debe atenderse al impacto ocupacio-
nal previsible. Por cierto, otro tema totalmente distinto es el del
cumplimiento efectivo de esa norma.

En tercer término, tiende a pensarse que la intervencion esta-
tal en el funcionamiento del mercado de trabajo (ya sea en el
sentido restringido antes criticado o bien en el sentido mds am-
plio) tendria una particular capacidad de alcanzar exitosamente
los objetivos que se plantean en términos de pleno empleo pro-
ductivo. En verdad, la realidad es mucho mas compleja y esta
sujeta a restricciones diversas como para que pueda admitirse
de partida que la efectividad de la intervencion estatal en este
campo puede alcanzar logros positivos, pero normalmente solo
parciales. En otras palabras, no es materialmente factible crear
empleo productivo por decreto y, correspondientemente, no debe
identificarse a la politica de empleo como la principal responsa-
ble del estado (a veces calamitoso) del mercado de trabajo. Todo
ello, mas alla de las evidentes deficiencias que puede presentar
el alcance, el diseno y la ejecucion de las operaciones de dicha
politica.

La experiencia internacional (en particular la de la Union Eu-
ropea) ofrece una bateria extraordinariamente amplia de instru-
mentos o formas de intervencion estatal con incidencia en el
funcionamiento y en los resultados del mercado de trabajo. A
titulo ilustrativo, se agrega la Tabla A en el Apéndice de este
capitulo, la que presenta un listado bastante exhaustivo de los
instrumentos o formas de intervencion existentes, con una pro-
puesta de estructuracion que puede ser de interés no obstante
su longitud.

Finalmente, consideremos brevemente dos paradojas que se
presentan en relacion con lo planteado. Por un lado, la concep-
cion dominante sobre la politica de empleo (asi sea en forma
tacita y en el nivel no especializado) pretende de hecho operar
sobre las consecuencias y no sobre los determinantes de los pro-
blemas de empleo, lo que es injusto en términos de responsabi-
lidades administrativas y politicas, y es, ademads, intrinsecamente

53



LOS DILEMAS DE LA POLITICA DE EMPLEO EN LA COYUNTURA ARGENTINA ACTUAL

ineficaz. Por el otro, la experiencia internacional indica que en
el caso de un funcionamiento econémico minimamente acepta-
ble, las tensiones o insuficiencias particulares que pueden sur-
gir en el mercado de trabajo pueden llegar a ser corregidas en
forma importante por la politica de empleo en sentido restringi-
do. Pero, por el contrario, cuando el disfuncionamiento del sis-
tema productivo es severo, la politica de empleo en sentido
restringido no puede alcanzar mas que un impacto minimo y, en
tal caso, se constituye en un drea de intervencion estatal relati-
vamente secundaria. En otras palabras, cuando no se da una
politica de empleo en sentido propio que genere condiciones
minimamente satisfactorias en materia ocupacional, la politica
de empleo en sentido restringido pierde buena parte de su razén
de ser.

3. La condicion mayor de la politica de empleo

La relacion entre el crecimiento econémico y la generacion
de empleo ha sido abundantemente discutida en la literatura, y
es en ese campo que se plantea la condicion mayor en materia
de promocion del empleo. En realidad, se trata de una condi-
cion doble, como se discute a continuacion.

La idea es, sintéticamente, que el crecimiento del nivel de
actividad constituye una condicion necesaria pero no suficiente
para una expansion satisfactoria del empleo. Esta idea es vir-
tualmente de caracter tautolégico, por lo que es conveniente
introducir tres precisiones adicionales.

En primer lugar, dicho caracter proviene del hecho de que
las dos variables mencionadas integran con una tercera (el cre-
cimiento de la productividad) una ecuacion contable de validez
logica. En rigor, el principio aludido se deriva en forma inme-
diata de la definicion de la variable productividad.

En segundo lugar, se ha sostenido tanto en el plano tedrico
como empirico que existe una relacion sistematica entre el in-
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cremento del producto y el incremento de la productividad, de
la cual se deriva el crecimiento del empleo. Por ejemplo, en la
temprana formulacién de dicha relacion!® se postula y estima
que ella es positiva, lineal y no homogénea, es decir, que la aso-
ciacion regular que existiria entre la variacion del producto y la
variacion de la productividad es positiva pero no proporcional.
En términos mas claros para el lector no especializado: en el
entorno del estancamiento econdmico, una cierta inercia del
crecimiento de la productividad genera un nivel de empleo a lo
sumo estacionario; en niveles medios de crecimiento, el efecto
sobre el empleo puede resultar bastante mas modesto; y solo
para ritmos altos y, naturalmente, sostenidos de expansion del
nivel de actividad el resultado sobre el empleo puede ser positi-
vo y de significacion, no obstante la dinamizacion asociada del
crecimiento de la productividad.

En tercer lugar, debe recordarse que tanto en el nivel mun-
dial como en el local, hasta hace poco tiempo, la discusion se ha
enfocado mas sobre el caracter no suficiente del crecimiento
economico en relacion con la promocion del empleo, que sobre
el caracter necesario de ese factor. En el nivel de las economias
mas ricas, ese sesgo de la discusion parece haberse derivado de
una sobreinsistencia (o, si se quiere, de una cierta moda) sobre
el cardcter revolucionario que se le suele asignar al cambio tec-
nolégico de las ultimas décadas, lo que naturalmente orienta el
énfasis a la cuestion de la no suficiencia y relega a la penumbra
la cuestion de la necesariedad.

En el medio local ha jugado un factor diferente, aunque ge-
nerando el mismo resultado. Dada la espectacularidad del creci-
miento del producto en los dos primeros anos de la aplicacion
del Plan de Convertibilidad, la cuestion de la necesariedad se

10. Verdoorn, P. J. (1949), “Fattori che regolano lo sviluppo della
produttivita del lavoro”,-en Lindustria, vol.1, pp. 3-10. Traduccion inglesa
por Thirlwall, A. P (1988), en Ironmonger, D. et al. (comp.), National Income
and Economic Progress: Essays in Honour of Colin Clark, London, Macmillan.
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dio de hecho por satisfecha y quedo el campo libre para que la
discusion se limitara a la cuestion de la no suficiencia.

Una perspectiva mas apropiada, enfocada hacia el mediano y
el largo plazo, ha modificado recientemente los términos de la
situacion recién expuesta. Por un lado (economias ricas), la ver-
sion en alguna medida apocaliptica sobre el caracter revolucio-
nario del cambio tecnolégico se ha abandonado gradualmente
en la direccion de una apreciacion mas ponderada y matizada
de las caracteristicas de ese fenomeno. Por otro (el caso local),
la espectacularidad del crecimiento economico al inicio de los
noventas no se ha sostenido y la euforia inicial se ha transfor-
mado en un sentimiento de honda preocupacion, tanto por la
vulnerabilidad e irregularidad del crecimiento econémico en esa
década como por la situacion de prolongado estancamiento en
la que se encuentra actualmente la economia argentina.

Algunos desarrollos recientes de la literatura especializada
pueden proveer una clarificacion adicional sobre este punto y se
resumen a continuacion. Ya en 1995 un estudio de la OECD!!
compar6 los patrones ciclicos de comportamiento, tanto en
materia de crecimiento como de empleo, en alrededor de 25
paises de la Organizacion. Se observo, por empezar, que la recu-
peracion del empleo en la fase ascendente del ciclo fue mucho
mas débil en la ultima década que en la década previa. Natural-
mente, se examind empiricamente si ello era atribuible a una
menor intensidad del crecimiento econémico o a un mayor di-
namismo de la productividad, cuando se compara el pasado mas
reciente con el pasado menos reciente. La conclusiéon obtenida
no deja de ser sorprendente: el peor desempeno reciente de la
recuperacion del empleo en la fase ascendente del ciclo en los
paises europeos seria atribuible, basicamente, a un desempeno
econdmico menos dinamico y no a una aceleracion del cambio

11. OECD (1995), “Recent labour market development and prospects”,
en Employment Outlook, Capitulo 1, Seccion C.
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tecnologico. La cuestion de la necesidad del crecimiento econo-
mico pasa a predominar sobre la cuestion de la no suficiencia.

También, en algunos otros trabajos recientes!? que tratan de
dar cuenta del desempenio menos satisfactorio de los paises de
la Union Europea con respecto al comportamiento de los Esta-
dos Unidos en materia de empleo, se argumenta que la diferen-
cia es atribuible a la menor tasa de crecimiento de los primeros
con respecto al segundo y no a algun tercer factor (por ejemplo,
la diferente evolucion de la productividad, la mayor o menor
rigidez de las relaciones laborales, etc.). Incidentalmente, el com-
portamiento menos satisfactorio de la Union Europea en mate-
ria de empleo con respecto a los Estados Unidos se atribuye a la
aplicacion sostenida y eficiente de politicas activas de promo-
cion del crecimiento econémico en este ultimo pais, hecho que
se ve favorecido porque constituye un enorme (y rico) espacio
con una autoridad economica comun. Por el contrario, la Unién
Europea, dentro de las limitaciones que impone la ortodoxia
fiscal, conforma un espacio fragmentado en unidades economi-
cas sin autoridad comun o, al menos, sin suficiente coordina-
cion en este campo central de la politica econdmica.

Se concluye entonces que sin crecimiento econdémico no existe
posibilidad alguna de revertir el intenso deterioro de la situa-
cion del empleo que afecta a la Argentina actual. De no satisfa-
cerse esta condicion mayor, no existe espacio para discutir la
condicion complementaria sobre la orientacion del crecimiento
en materia de generacion de empleo, asi como tampoco existe

12. Muet, P A. (1998), “Déficit de croissance en Europe et défault de
coordination: une analyse rétrospective”, publicado en Coordination européene
des politiques économiques, Informe del Conseil d’Analyse Economique. Repro-
ducido en Gautié, J. y Neffa, J. C. (comp.) (1998), Desempleo y politicas de
empleo en Europa y Estados Unidos, Editorial Lumen - Humanitas.

Véase también Heylen, E, Goubert, L. y Omey, E. (1996), “El desempleo
en Europa: un problema de demanda relativa o de demanda global de fuerza
de trabajo”, en OIT, Revista Internacional del Trabajo, Vol. 115, N°1.

57



LOS DILEMAS DE LA POLITICA DE EMPLEO EN LA COYUNTURA ARGENTINA ACTUAL

un espacio significativamente promisorio para la aplicacion de
la politica de empleo en sentido restringido.

Las consideraciones efectuadas hasta aqui en este capitulo
tienen, en rigor, la naturaleza de una traslacion de foco, o bien
de sucesivas traslaciones, con respecto a la identificacion de las
acciones del Estado dirigidas a atender la crisis del empleo en el
pais. Partiendo de la politica de empleo entendida como un con-
junto de operaciones especificas y directas a cargo de los Minis-
terios de Trabajo, se destaco la necesidad de adoptar una
concepcion mas integral sobre el impacto ocupacional de las
politicas publicas, si es que se aspira a alcanzar algin efecto
significativo sobre los elevados niveles de desocupacion y otras
distorsiones ocupacionales existentes.

Con esta perspectiva mas amplia se coloco el énfasis, en par-
ticular, sobre el crecimiento de la economia, y en este aspecto,
contrariamente al sesgo que presento la discusion en la década
pasada, se sostuvo que era el problema de la dinamizacion de
sus fuerzas productivas -y no la particular modalidad de esa
dinamizacién- a lo que corresponderia atender primariamente
en la actual coyuntura historica.

En este nivel general, el itinerario desarrollado nos lleva a un
punto que en rigor se ubica fuera del campo previsto para este
documento. No obstante, resulta atractivo cerrar brevemente esta
linea de reflexion con una breve mencion sobre lo que es, estric-
tamente, una traslacion ulterior de foco. El punto es que no
pareceria que el problema del crecimiento econémico argentino
sea en rigor un problema de naturaleza econémica, puesto que
desde la perspectiva de los recursos productivos disponibles no
existe, ni mucho menos, una limitacién severa. Los recursos
naturales, la calificacion de la mano de obra, la experiencia pro-
ductiva acumulada e, incluso, la historia y las aspiraciones del
pais no conforman evidentemente restricciones significativas.
La cuestion de la crisis actual de crecimiento econémico del
pais remite entonces al plano politico e institucional, en el sen-
tido de que involucra la estructura de poder y su modalidad de
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operacion, al estado de deterioro extremo de las instituciones
fundamentales del funcionamiento social e, incluso, a aspec-
tos culturales de mentalidad y de comportamiento de los acto-
res sociales. De ser ello asi, se concluye en definitiva que no
puede preverse una solucion del problema del empleo ni,
complementariamente, un funcionamiento eficaz de la interven-
cion estatal en este campo si no se supera el agotamiento histo-
rico del modo de funcionamiento politico de la sociedad
argentina, la degradacion de sus instituciones fundamentales y
las modalidades de comportamiento predominantes.

Aclarados los términos dentro de los cuales debe necesaria-
mente inscribirse la discusion sobre la politica de empleo en la
actual coyuntura, es conveniente evitar el riesgo de incurrir en
una actitud maximalista que puede resultar poco constructiva.
Con este proposito, en el capitulo siguiente se incluyen algunas
sugerencias sobre aspectos especificos de la implementacion de
dicha politica.

Previamente, para cerrar este primer nivel de discusion gene-
ral se incluye en la seccion siguiente la consideracion de tres
instrumentos generales de intervencion publica, los cuales han
sido mencionados reiteradamente como vias expeditivas para
resolver la mayor parte, si no la totalidad, del desequilibrio del
mercado de trabajo.

4. Las falsas promesas de la politica de empleo

Con notable reiteracion e insistencia, las discusiones sobre la
politica de empleo tanto en el ambito de los funcionarios politi-
cos como en el de los comunicadores sociales (y aun en ciertos
circulos especializados) han planteado la existencia de tres dis-
tintas “vias rapidas” para atacar la crisis ocupacional. Estamos
haciendo referencia a la calificacion laboral, la flexibilidad labo-
ral y la reduccion de la jornada de trabajo. En mi opinion, estos
planteamientos son en mayor o en menor medida, segun el caso,
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conceptualmente oscuros, de endeble fundamentacion tedricay
no sustentables en evidencia empirica significativa. Todo ello
independientemente de que hubiera razones importantes en to-
dos o en algunos de los tres casos para sostener la bondad in-
trinseca de las lineas de intervencion propugnadas, pero para
alcanzar objetivos diferentes del de la promocion del empleo.
En lo que sigue, se desarrolla en forma muy sintética el planteo
que acaba de hacerse.

En primer término, es evidente que el aprovechamiento por
parte de una persona activa de servicios de calificacion profesio-
nal o, mas en general, de servicios de educacion no implica, en
modo alguno, la creacion de un puesto de trabajo. Tampoco
puede sostenerse que el elevado nivel de desocupacion actual-
mente existente se origine mayoritariamente en la existencia de
puestos de trabajo potenciales o latentes que no pueden concre-
tarse por falta del tipo de recurso humano especializado reque-
rido. En rigor, la calificacion laboral es de la mayor importancia
social y debe ser promovida activamente como un area de poli-
tica publica de interés prioritario. Ello lleva a una mejora de la
calidad del recurso humano, asi como a una mayor realizaciéon y
desarrollo personal del ciudadano y a la consolidacion de los
valores e instituciones democraticas. Pero su unico efecto inme-
diato en materia de empleo es que el individuo beneficiado se
adelante en la cola de desocupados, sin modificar su ntumero.
También debe tenerse presente que a largo plazo la mejora de
calidad aludida llevara muy probablemente a una elevacion de
la productividad del aparato productivo y, por esa via, si se
refuerza la velocidad del crecimiento, el efecto sobre la creacion
futura de empleo sera benéfico. Pero estamos haciendo aqui re-
ferencia a procesos de fundamental importancia que requieren
un lapso de desarrollo muy prolongado (y que estdn inmersos
en un conjunto muy amplio de otras determinaciones), por lo
cual este efecto se escapa largamente de los horizontes tempora-
les en cuyos términos se plantea la necesidad de superar la crisis
del empleo.
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En segundo término, con mucha mayor insistencia que en el
caso anterior se ha planteado el argumento de que la
flexibilizacion de la relacion laboral constituye el mecanismo
idoneo para superar el elevado nivel de desempleo actual. En
verdad, este planteamiento adolece de debilidades mayores. Una
de éstas es que existe de partida una desaconsejable restriccion
del campo de lo que se entiende por flexibilizacion laboral, ya
que el argumento se plantea normalmente con referencia a las
restricciones legales que limitan la entrada y salida de una ocu-
pacion (la denominada “flexibilidad externa”). La idea de
flexibilizacion laboral incluye, al menos, un segundo aspecto
que tiene que ver con las restricciones (mas a menudo origina-
das en el nivel de la negociacion colectiva que en el de la norma
legal) que pueden dificultar la reorganizacion de los procesos
de trabajo, necesidad derivada actualmente de una serie de in-
novaciones tecnologicas en este campo.

Otra debilidad consiste en que el razonamiento en el que
se fundamenta la propuesta que se discute se deriva de una pie-
za tedrica particular que ha sido controvertida seriamente. La
idea es que las empresas enfrentan una amplia gama de opcio-
nes tecnoldgicas en materia de la relacion de uso entre trabajo y
capital, y que su comportamiento es el de un ajuste relativa-
mente rapido de esa relacion ante variaciones del costo relativo
de la mano de obra. De ahi que el abaratamiento del costo labo-
ral tendria un efecto significativo sobre la creacion de empleo
productivo. Sin embargo, se ha sostenido que las decisiones de
creacion de puestos de trabajo por parte de las empresas tienen
que ver solo secundariamente con este tipo de efectos, los que
ademads podrian operar solo en forma restringida y con plazos
de efectivizacion mayores, mientras que dichas decisiones remi-
tirian primariamente a la expansion del nivel de produccion.

Ademas, el argumento pasa por alto alguna evidencia empiri-
ca que es pertinente considerar. Los estudios realizados en la
ultima década en paises desarrollados sobre la relacion entre las
modificaciones de las regulaciones laborales en la direccion de
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una mayor flexibilizacion y el crecimiento del empleo no han
encontrado ningun patron definido de respuesta. Resultados si-
milares se han encontrado en algunos andlisis sobre el caso ar-
gentino!3. Asimismo, en este ultimo caso, la informacion censal
disponible indica que la operacion del eventual efecto benéfico
de la flexibilizacion de la normativa laboral sobre el empleo solo
alcanzaria a un porcentaje bajo de la ocupacion total (alrededor
de un 20%)*.

Por todo ello, no es clara la validez de la argumentacion habi-
tual, sobre todo en los términos -al mismo tiempo limitados y
extremos- en que se la plantea. Por el contrario, la acepcion de
la flexibilidad desatendida en el planteo que se comenta (la de-
nominada “flexibilidad interna”) abre un campo promisorio y a
la vez complejo, sobre el cual la discusion es mucho mads escasa.
Lo promisorio reside en que dicha flexibilidad se refiere a la
reorganizacion de los procesos de trabajo, que conforman el
nucleo basico de la elevacion de la productividad. Lo complejo
del mismo campo proviene del hecho de que la remocién de las
restricciones o rigideces en esta materia requiere que se cumpla
una doble condicion para legitimar su razonabilidad econémica
y social. Por un lado, que el aparato productivo se desenvuelva
en un contexto de crecimiento econémico y de acumulacion de
capital, y, por otro, que se cautele (via una rerregulacion de las
relaciones laborales) la proteccion y el bienestar del trabajador.
En ausencia de ambas condiciones, la flexibilizacion (interna)
es economicamente redundante y socialmente inaceptable.

Por ultimo, en varios sentidos no se han puesto menores ex-
pectativas en un tercer recurso: la reduccion de la duracion de la

13. UADE (1999), “Estudio de Coyuntura. Niveles de remuneraciones y
mercado de trabajo”, N°149, agosto.

14. Monza, A. (1998), “La crisis del empleo en la Argentina de los noven-
tas. Las debilidades de la interpretacion estandar”, en Isuani, A. y Filmus, D.
(comp.), La Argentina que viene, Buenos Aires, UNICEF-FLACSO, Norma,
septiembre de 1998, cuadro 6.
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jornada de trabajo. Nuevamente, no se objeta aqui, ni mucho
menos, la conveniencia intrinseca de un movimiento en esa di-
reccion e, incluso, se considera que dicho movimiento no seria
mads que la continuidad de una tendencia histérica secular con
respecto a la cual no estd claro por qué habria de interrumpirse.
Se trata, en definitiva, de una mejora del bienestar de los traba-
jadores alcanzada no en términos de un mayor consumo real,
sino en términos de un menor esfuerzo productivo (i.e., mayor
ocio). Por otra parte, la experiencia real del desarrollo de las
economias ricas revela una sostenida caida de la duracién me-
dia de la jornada, parametro cuya mediacion permitié que se
elevaran los niveles de empleo en el largo plazo no obstante el
importante dinamismo de la productividad involucrado en esas
experiencias.

Este tema es objeto actualmente de una amplia discusion en
relacion con el denominado reparto del tiempo de trabajo y esta
en la agenda politica de los paises mencionados. El punto que
debe destacarse es que este mecanismo de promocion del em-
pleo plantea una serie de complejidades econdémicas y politicas,
que su ambito de operacion es el de procesos de largo plazo y
que presupone la existencia de un contexto de crecimiento eco-
nomico bien fundado y sostenido. Todos estos elementos pare-
cen excluir tal recurso del repertorio de las acciones que deberia
incluir la agenda de la politica de empleo en la Argentina en la
proxima década.
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APENDICE

Gran cuadro de las politicas publicas con incidencia sobre

el balance del mercado de trabajo

I. Politicas de contencion de la expansion de la PEA

1.

2.
3.

Politica de poblacion (crecimiento demografico y distribucion
espacial)

Politica de migraciones

Politica sobre las tasas de actividad especificas:

* Retencion de los jovenes en el sistema educativo

* Reduccion de la edad jubilatoria

* Jubilacion anticipada de los adultos mayores

II. Politicas de promocion del empleo (pleno)

4.

5.

6.

8.

Politicas de crecimiento (incluye intensidad y orientacion sec-
torial)
Politicas de todas las dreas de gobierno en lo que hace a sus
impactos sobre la ocupacion
Politicas de corte transversal
e Capacitacion laboral
* Flexibilizacion laboral
* Reparto del tiempo de trabajo:
- Normativa de la jornada maxima
- Desestimulo de la jornada extraordinaria
- Promocion de la jornada parcial
- Promocion del trabajo temporario
- Aumento del tiempo no trabajado (vacaciones, licencias,
ano sabdtico)

. Politicas de subsidios al empleo privado:

* Apoyo salarial

* Disminucion de cargas sociales (incluye periodo de prueba,
contrato de aprendizaje y pasantias)

* Apoyo a la pequena y mediana empresa (formales)

Programas de empleo publico de emergencia:

* Generalizados

* Focalizados

* De desarrollo del “tercer sector”
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II1.Politicas preventivas del desempleo

9. Politica de reconversion de actividades privadas con inclusion
de un componente de empleo

10. Politica de reforma del Estado con inclusion de un componen-
te de empleo

11. Politica de apertura externa con inclusion de un componente
de empleo

12. Politica de desarrollo regional con inclusion de un componen-
te de empleo

IV. Politicas de reconversion de la subocupacion
13. Sector informal urbano
14. Sobreempleo publico
15. Sector rural tradicional

V. Politicas sobre la calidad del empleo
16. Estabilidad y regularidad
17. Proteccion social
18. Proceso de trabajo
19. Jornada
20. Ingreso
21. Otros

VL. Politicas de atencion a los desocupados
22. Seguro de desempleo
23. Oficinas de intermediacion
24. Reciclaje de calificaciones
25. Politica asistencial:
* Programas de mantenimiento del ingreso (incluye ingreso de
ciudadania)
* Programas de prestacion directa de bienes y servicios
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Y,
Politicas de empleo de mediano plazo

1. Mediano plazo, emergencia social y factibilidad

En este capitulo se exploran algunos abordajes alternativos a
las modalidades habituales de las politicas de empleo dirigidas a
obtener resultados de mediano plazo, area de la accion del Esta-
do en la cual la adopciéon de una actitud innovadora y activa
constituye evidentemente un imperativo para las autoridades
regulares que podrian constituirse a partir de mayo de 2003. El
debate sobre este tema debe plantearse prontamente, tanto en
los circulos politicos como en la sociedad argentina, si es que se
pretende llegar mas alla de la mera declaracion de objetivos ge-
nerales o de la mera reflexion sobre los instrumentos especifi-
cos que habrian de llevarse al plano operativo eventualmente
alguna vez en el futuro, esto es, probablemente nunca. De otro
modo, no puede imaginarse que la extrema situacion de dete-
rioro que presenta el mercado de trabajo argentino en la actuali-
dad pueda tener chance de ser superada durante la proxima
década. Se trata por lo tanto de una discusiéon necesaria y util,
que no debe ser postergada para mas adelante. Sin embargo, es
muy probable que tal debate corra el riesgo de constituirse en
un ejercicio teorico sin incidencia significativa sobre la realidad
argentina, si no se atiende previamente a dos cuestiones mas
generales y en gran medida de indole politica.

Por un lado, la actual coyuntura del pais puede caracterizar-
se, sin riesgo de exageracion, como una crisis extrema en térmi-
nos sociales. Las politicas de empleo convencionales no
encuentran mayor espacio para ser aplicadas en un contexto de
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este tipo; ademads, es probable que los funcionarios de turno no
puedan siquiera llegar a plantearse el disefno y la ejecucion de
las mismas debido a la gravedad de la emergencia social. Cierta-
mente, no es conveniente que la atencion de esta ultima mono-
police las capacidades y los esfuerzos en detrimento de la
discusion de politicas de mediano plazo, pero tal examen puede
reducirse a un ejercicio técnico de baja o nula utilidad si se de-
sarrolla sin considerar dicha situacion.

La emergencia se caracteriza por la gravedad que asumen los
problemas sociales, pero también por la amplitud del alcance de
los mismos y por la necesidad de asegurar intervenciones suma-
mente rapidas. Dentro de estos parametros es dificil que se amol-
de cualquiera de los instrumentos convencionales de la politica
de empleo, mas alla de la eficacia intrinseca que podrian alcan-
zar cualesquiera de ellos en condiciones de un funcionamiento
mas normal. Lo que se requiere entonces es plantear una politi-
ca para la crisis por vias que son, en rigor, ajenas al campo con-
vencional de la intervencion publica en materia de ocupacion.
La experiencia actual de nuestro pais puede analizarse desde
esta perspectiva.

En general, los programas de empleo que se venian aplican-
do han quedado reducidos a su minima expresiéon, mientras
que se ha asumido como principal instrumento para atender la
situacion de crisis planteada el denominado Plan Jefas y Jefes
de Hogar Desocupados. Este plan ha sido concebido como un
programa de empleo publico de emergencia, en la linea del
Plan Trabajar ejecutado precedentemente. Su caracteristica
principal consiste en la concesioén de un subsidio contra algu-
na forma de prestacion laboral de parte del beneficiario, la cual
estd dirigida a actividades de desarrollo local. Su organizacion
se basa en un esquema de ejecucion descentralizada, a través
de consejos consultivos municipales en los que participan
mayoritariamente representantes de la sociedad civil. Estas son
caracteristicas bien conocidas de los programas de empleo
publico de emergencia y es sabido que, cuando estdn apropia-
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damente incorporadas en el disefnio del programa asi como ade-
cuadamente monitoreadas, el efecto en términos sociopro-
ductivos puede ser positivo en lo que hace al desarrollo local,
mas alla de asegurar un ingreso (de emergencia) a los benefi-
ciarios.

Sin embargo, es necesario recordar que el mencionado pro-
grama se concibi6 con una escala de operacion muchas veces
mayor que la alcanzada en la experiencia previa, y que su ejecu-
cion debid, ademads, asumirse en forma muy inmediata. En con-
secuencia, no puede sorprender que -segun la evidencia
fragmentaria disponible y a falta todavia de una informacion
comprensiva y sistematica- ese Plan se haya reducido a operar
una transferencia de ingresos, por cierto necesaria, sin que se
verifique en forma generalizada una contraprestacion laboral.
De hecho, se habria terminado asi fuera en forma tacita
instaurando un seguro de desempleo paralelo al instituto legal
existente. A ello se han agregado, previsiblemente, los proble-
mas tanto de asegurar y sostener un financiamiento presupues-
tario de gran volumen como de alcanzar una forma ordenada de
operacion, sobre todo en lo que hace al funcionamiento de los
consejos consultivos municipales.

Estos resultados ilustran, en definitiva, sobre lo inaplicable
de los instrumentos convencionales de la politica de empleo para
atender la emergencia, esto es, para alcanzar intervenciones ra-
pidas y de amplios alcances. En las condiciones de crisis preva-
lecientes, no parece existir otra opcion que inscribir la estrategia
del Estado en el marco de programas de sostenimiento de ingre-
sos, complementados con programas de emergencia de tipo
alimentario y de salud. En todos los casos, lo que no debe per-
derse de vista es el cardcter sui generis de la intervencion publi-
carequerida, o sea, reconocer el caracter anomalo de la situacion
social que se enfrenta y no actuar como si esa situacion fuera la
opuesta.

Cabe interrogarse sobre los motivos que han determinado
una opcion estratégica altamente controvertible en lo que hace
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a la contraprestacion laboral. En algunas discusiones especiali-
zadas, se han considerado tres hipdtesis explicativas distintas,
no necesariamente excluyentes entre si. En primer término, se
ha mencionado una actitud inercial de parte de los funcionarios
politicos y técnicos involucrados, con respecto al tipo de inter-
vencion publica que se venia realizando desde principios de los
noventas. Este comportamiento no parece haber percibido que
el enorme aumento de la escala de operacion y la urgencia de su
puesta en marcha conformaban modificaciones mayores de la
experiencia anterior, al punto de tener evidentes implicaciones
cualitativas sobre la naturaleza del instrumento y sobre la
factibilidad de su operacion.

En segundo término, no parecen haber sido ajenos a la deci-
sion tomada ciertos valores culturales o necesidades de imagen
de la gestion politica, que tienden a considerar poco deseable el
otorgamiento de un subsidio sin contraprestacion laboral (esto
es, gratuitamente). Este es un criterio conocido sobre el que no
se plantea aqui una objecién de principio, pero es evidente que
la validez del mismo esta implicitamente referida a una situa-
cion de relativa normalidad del funcionamiento social, lo que
no es el caso argentino actual.

En tercer término, y vinculado con lo anterior, puede haber
operado una presion tacita de los organismos financieros inter-
nacionales en la direccion de la concepcion de diseno aplicada,
lo que no deja de ser paradéjico ya que, hasta el momento, este
Plan se financia con recursos internos.

En resumen, no parece que para atender una crisis del tipo
que nos ocupa pueda recurrirse en forma principal a programas
de empleo convencionales. Se requiere mas bien inscribir la in-
tervencion gubernamental en el ambito de la politica de ingre-
sos, en el sentido particular de transferencias directas a las
familias mas afectadas por la emergencia; ademas, estas transfe-
rencias deben ser pensadas no sélo como de caracter financiero
sino también en especie, para atender necesidades basicas
alimentarias y de salud. Dados los alcances que esta interven-
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cion publica tiene que satisfacer, se esta de hecho frente a una
operacion de tipo universal mds que focalizado.

Aclarado el planteamiento basico, no se efectuan aqui consi-
deraciones particulares sobre los programas de ingreso para aten-
der la emergencia. Corresponde aclarar que la opcién por los
mismos se deriva légicamente al examinar la situacion, pero su
diseno, ejecucion y evaluacion plantean problemas no menores.
Sise supone que estos problemas son de solucion compleja pero
factible, esto es, que ese tipo de programa no enfrentaria en la
situacion planteada una incapacidad de concrecion discernible
a priori.

También existe una segunda cuestion previa a la discusion
sobre el contenido y la orientacion de las politicas de mediano
plazo de empleo, que se considera brevemente a continuacion.
El éxito que se alcance con dichas politicas -dentro de los limi-
tes que fueron discutidos en el capitulo anterior- esta condicio-
nado por el grado en el cual se satisfagan tres requisitos previos:
la existencia de equipos técnicos calificados y estables que ten-
gan a su cargo su disenio y ejecucion, la disponibilidad de un
volumen suficiente de recursos presupuestarios, y un grado im-
portante de autoridad politica de parte del Estado nacional. En
el caso argentino existen debilidades significativas en estos tres
rubros, lo que refleja no sélo ciertas formas de funcionamiento
estructural sino también el deterioro asociado a la crisis actual.

En el ambito del sector publico nacional, en particular, estan
en funcionamiento equipos técnicos que en general presentan
un buen nivel y que han conseguido acumular un cierto volu-
men de experiencia de trabajo, pero esos estaindares deberian
ser elevados en forma sustantiva si la opcion politica fuera la de
un abordaje mas completo y activo de parte del Estado en este
campo de intervencion. A este resultado contribuiria el hecho
de que pudiera alcanzarse una mayor estabilidad en el funcio-
namiento de estos equipos, en términos de personas y en térmi-
nos de los programas ejecutados, de modo de garantizar un nivel
de “memoria institucional” adecuado. Por el contrario, la habi-

71



LOS DILEMAS DE LA POLITICA DE EMPLEO EN LA COYUNTURA ARGENTINA ACTUAL

tual inestabilidad de estos equipos y los frecuentes cambios de
los programas en curso, asociados ambos a los cambios de fun-
cionarios politicos, genera como resultado un aparato estatal
amneésico.

Por otra parte, y sin olvidar la importancia del uso eficiente
de los recursos, no hay politica publica que pueda alcanzar éxi-
to si no se dispone de los medios presupuestarios necesarios. El
volumen de recursos asignados al financiamiento de la politica
de empleo ha sido muy reducido en la ultima década si se lo
compara con los niveles alcanzados en otros paises. Las conoci-
das restricciones presupuestarias del Estado argentino han teni-
do una incidencia ulterior limitante en la ejecucion de dichas
asignaciones. Por lo tanto, la probabilidad de intentar una poli-
tica de empleo exitosa estd atada a la consecucion de niveles de
financiamiento significativamente mayores que los historicos.

Este fuerte condicionante estd en definitiva regulado por fac-
tores politicos en un triple sentido: primero, la estructura actual
de las cuentas fiscales del pais requiere de una profunda
restructuracion que se vincula con intereses de grupos sociales
especificos; segundo, en el interior del propio Estado nacional
hay un variado entramado de intereses jurisdiccionales que re-
quiere ser clarificado y ordenado con autoridad suficiente; y ter-
cero, es sabido que la asignacion de los recursos fiscales a destinos
alternativos remite en definitiva a opciones politicas. Sin ajustes
importantes en estos aspectos, no parece probable que se alcan-
ce el nivel de financiamiento compatible con una actitud mas
activa e innovadora en materia de la intervencion publica en el
campo del empleo.

Por ultimo, se plantea el problema de la autoridad o del
poder politico. Un Estado politicamente débil, tanto en rela-
cion con la sociedad civil, como en términos de sus relaciones
con las jurisdiccionales provinciales e, incluso, en términos de
su propio ordenamiento interno, no es compatible con la in-
tencion de asumir un replanteo genuino de la politica de em-
pleo.
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Se concluye asi, una vez mas, que la ejecucion de una politi-
ca de empleo con capacidad para repercutir significativamente
sobre la situacion de la ocupacion aparece fuertemente condi-
cionada por factores y restricciones de indole mucho mas gene-
ral, esto es, que son en rigor externas al ambito de esa politica.
También debe reiterarse que si no se alcanza un grado aprecia-
ble de solucion de estas restricciones, carece de mayor sentido
pretender ejecutar -y, para el caso, incluso discutir- programas
de empleo particulares.

En lo que sigue se exploran algunas aproximaciones alterna-
tivas a los enfoques tradicionales con respecto al disenio de un
numero reducido de instrumentos particulares de la politica de
empleo. Ademads, en tanto la experiencia de los paises que mas
han avanzado en este campo revela claramente que la politica
de empleo debe pensarse como una delicada arquitectura en tér-
minos de un numero elevado de instrumentos especificos, en
las secciones siguientes se consideran aquellos cuya inclusion
en la agenda gubernamental de la Argentina parece mas proba-
ble en los proximos anos.

2. La regulacion demografica de la expansion de la poblacion
econOmicamente activa

Por empezar, dentro del menu bdsico recién mencionado,
no deberia faltar algin componente de regulacion de la oferta
de mano de obra. Esta ultima depende de un factor demografi-
co y de un factor relativo a la participacion economica de la
poblacion. El primero comprende tanto los aspectos de creci-
miento vegetativo de la poblacion residente en el pais, como
los aspectos vinculados con los flujos migratorios externos.
En ambos casos, si bien por distintas razones, no parece rele-
vante que se les otorgue prioridad dentro de las politicas pu-
blicas desde la perspectiva de atender al deterioro del empleo
en el pais.
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En efecto, las politicas sobre el crecimiento vegetativo de la
poblacion son, como se sabe, complejas y de efecto muy lento.
Aunque mas no sea porque debe preverse un rezago del orden
de dos décadas entre el nacimiento de un individuo y su even-
tual incorporacion al mercado de trabajo, esas politicas son to-
talmente irrelevantes en lo que hace a los efectos sobre la oferta
de mano de obra dentro del lapso de alrededor de una década al
que se refiere la programacion de mediano plazo que aqui nos
ocupa.

En cuanto a los saldos migratorios externos, su velocidad de
operacion es mucho mas rapida. Sin embargo, en la experiencia
histérica de comienzos de los noventas, en un contexto de ele-
vado crecimiento y de sobrevaluacion de la moneda local, la
activacion que se produjo de estos flujos nunca alcanzé una in-
cidencia significativa en la determinacion del balance general
del mercado de trabajo del pais. A lo sumo, se produjo una inci-
dencia mayor en ambitos regionales y sectoriales muy acotados.
Es el caso de las zonas de frontera, por un lado, y de las activida-
des de la construccion y del servicio doméstico, por otro (aso-
ciadas, respectivamente, a la mano de obra migrante masculina
y femenina).

En dicha experiencia, el impacto sobre el mercado de traba-
jo global no solo fue de baja significacion como ya se indico,
sino que tuvo ademads una duracién temporal reducida. En
cuanto al futuro, no cabe esperar que las condiciones previsi-
bles en materia de actividad econémica y de paridad cambiaria
puedan inducir fuertes flujos de migraciones externas. No pa-
rece, entonces, que en el caso argentino actual las politicas de
regulacion de la poblacién econémicamente activa deban orien-
tarse en direccion del comportamiento demografico. Como
contrapartida, es en materia de la participacion economica de
la poblacion donde importa colocar el foco de la intervencion
gubernamental.
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3. La participacion econémica de la poblacion

Esta participacion depende esencialmente de tres factores:
la edad de ingreso al mercado de trabajo, la edad de egreso de
ese mismo mercado y el comportamiento (previsiblemente cre-
ciente) de la participacion economica femenina. El primero de
estos factores se ubica en el cruce entre la cuestion ocupacio-
nal y la cuestion educativa, y el segundo involucra la cuestion
de la prevision social. En cuanto a la participacion econémica
femenina, debe recordarse que su nivel es relativamente bajo
en el caso argentino y que existe por lo tanto un amplio mar-
gen de variacion posible. En consecuencia, existe el riesgo la-
tente de que un crecimiento rapido de esa participacion pudiera
ejercer una influencia desestabilizante sobre el mercado de tra-
bajo en el futuro.

En este campo, se ha mencionado que la eliminacién de las
restricciones legales y de las practicas de contratacion de perso-
nal que limitan la expansion de puestos de trabajo de tiempo par-
cial constituye un estimulo para una mayor participacion
economica femenina. Ello implica que el mantenimiento (o aun
el aumento) de esas modalidades limitantes puede llegar a debili-
tar el crecimiento futuro de la poblacion femenina economica-
mente activa. Sin embargo, el problema debe plantearse en
términos diferentes, puesto que esa participacion depende de un
numero elevado de determinantes (incluidos los de orden cultu-
ral) y se conforma, entonces, un campo de intervencion guberna-
mental que no es facilmente predecible ni tampoco regulable.
Ademas, puede incluso controvertirse la legitimidad de politicas
regulatorias de este cardcter en lo que hace a derechos basicos de
las personas (del sexo femenino) a las que estan dirigidas.

Por el contrario, los parametros de edad de ingreso y de edad
de egreso de la fuerza de trabajo se prestan a una intervencion
regulatoria probablemente mas eficaz y sin lugar a dudas mas
legitima. Ello se observa, ademas, en la experiencia concreta de
la politica de empleo de los paises ricos.
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4. Educacion y trabajo

El problema del denominado desempleo juvenil tiene una
elevada presencia en la discusion social, hecho que fundamenta
la proposicion de que es necesario asumir una promocion activa
del empleo en beneficio de este estrato etario. El problema es en
rigor mas complejo, y la reflexion sobre las politicas de empleo
dirigidas al segmento poblacional aludido es consiguientemente
mas dificil.

Efectivamente, el estrato etario entre 15 y 24 anos muestra
tasas de desocupacion mayores que el promedio. Desde un pun-
to de vista tedrico o ideal debe propenderse a que la probabili-
dad de estar desocupado sea la misma para todos los activos del
pais, esto es, que las tasas de desocupacion especificas de distin-
tos segmentos de la poblacion sean uniformes. Sin embargo,
desde una perspectiva dinamica, el elevado deterioro de las con-
diciones de ocupacion durante los noventas se manifesto entre
los jovenes con una intensidad significativamente menor que
entre los segmentos etarios restantes. Un principio establecido
de la politica de empleo, en materia de la identificacion de gru-
pos objetivo y de prioridades, requiere que se considere no sélo
el estado de situacion en un momento determinado sino tam-
bién su perfil de evolucion dinamica.

Asimismo, es necesario introducir la distincion entre mano
de obra primaria y mano de obra secundaria. La vasta mayoria
de los jévenes se inscriben en esta ultima categoria, lo que viene
a significar por definicion que la penuria de la privacion de in-
greso no afecta mayormente a terceras personas. En el caso de
los adultos se da la situacion opuesta, lo que hace que la des-
ocupacion de este estrato tenga un efecto negativo mas intenso
en términos del numero de personas afectadas.

También en este caso debe considerarse el aspecto psicolo-
gico del fenomeno. En el caso de los jovenes se han destacado
con razon los efectos negativos y perversos que surgen en rela-
cion con la formacion de la personalidad y con las posibilida-
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des de desarrollo profesional futuro. Pero en el caso de los adul-
tos, como se ha mencionado con frecuencia, los efectos psico-
logicos de un estado de desocupacion no parecen ser menos
importantes. De ahi la reflexion que el principal inconvenien-
te de una politica dirigida a ocupar a los jovenes es que puede
generar, por rotacion en dados puestos de trabajo, desocupa-
cion entre activos de mayor edad, eventualmente dentro del
propio grupo familiar.

Mas alla de estas consideraciones pertinentes para un en-
cuadre apropiado de las politicas para atender el desempleo
juvenil, el punto principal se ubica en un aspecto diferente:
dados los conocidos déficits educativos de la poblacion de me-
nores recursos (incluso en términos del incumplimiento de
los minimos legales de escolarizacion exigidos), dada la rele-
vancia de la calificacion de los recursos humanos en materia
de efectos sistémicos que mejoren la eficiencia productiva y
dada la enorme importancia de la educaciéon para la realiza-
cion personal del ciudadano y para el funcionamiento de las
instituciones democraticas, los recursos dirigidos a atender el
problema del desempleo juvenil deberian orientarse, basica-
mente, a una mayor retencion en el sistema educativo (o a un
retorno) y no a proporcionar puestos de trabajo. Esto es, las
politicas publicas deben propender a convertir un activo joven
desocupado no en un activo joven ocupado, sino en un inacti-
vo en la condicién de estudiante. En realidad, ello presupone
un sistema de becas que tengan alguna significacion en térmi-
nos de ingreso familiar; pero un nivel de subsidio de este tipo
seria seguramente inferior al de un programa de sostenimien-
to del ingreso de los desocupados o al costo fiscal promocional
para la eventual creacion de empleo privado. Por otra parte, la
exigencia de asistencia escolar para los ninos y jévenes del gru-
po familiar beneficiado (o bien la exigencia de un retorno a la
escuela) deberia ser también un componente explicito de la
mayor parte de los diferentes programas especificos de empleo
que se ejecuten.
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Todo ello requiere alcanzar un apropiado grado de compati-
bilidad de la politica de empleo con la politica educativa y un
manejo consistente de los recursos presupuestarios, como no
puede ser de otro modo.

5. Empleo y prevision social

En cuanto a la edad de egreso del mercado de trabajo, ella
depende de las normas relativas a la edad jubilatoria, y es bien
conocido que las dificultades presupuestarias de los sistemas de
prevision social, derivadas entre otros factores del aumento de
la esperanza de vida, han inducido un movimiento en la direc-
cion de la elevacion de esa edad. Ello tiene un efecto directo
sobre el aumento de la tasa de participacion economica de la
poblacion, esto es, sobre la expansion historica del volumen de
mano de obra disponible al que corresponde asegurar un em-
pleo productivo.

Estas consideraciones son previsibles, pero surgen dudas so-
bre si dicho razonamiento no arrastra algunas debilidades analiti-
cas, en el sentido de que no es tanto la evolucion de la tasa de
dependencia sino la del ingreso per capita de la sociedad lo que
deberia especificamente ser tomado en cuenta, dentro del marco
de que todo sistema previsional involucra en definitiva una cues-
tion de distribucion intergeneracional (o interetaria) del volumen
(normalmente creciente) de la riqueza de una sociedad.

De todos modos, parece poco razonable proponer para la Ar-
gentina de comienzos de siglo una reduccion general de la edad
jubilatoria como un mecanismo idéneo para regular (hacia la
baja) el volumen de la fuerza de trabajo. Pero ello no implica (y,
en rigor, hace factible) que para un segmento de tamano mino-
ritario de la mano de obra disponible no pueda proponerse
selectivamente alguna forma de anticipacion de esa edad. Se tra-
ta de los adultos mayores de 55 anos que estan desocupados, a
quienes la provision de una jubilacion anticipada puede resol-
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verles su problema de desocupaciéon (probablemente insoluble
de otro modo dentro del lapso de su vida laboral activa). Una
formula alternativa -muy aplicada asi como la anterior en la ex-
periencia de los paises ricos- consiste no en otorgar una jubila-
cion anticipada sino en cubrir las contribuciones personales y
patronales del sistema previsional con recursos del erario publi-
co, aun cuando el individuo activo carezca de trabajo. De este
modo, se preserva la integridad del monto del beneficio
jubilatorio a percibir en su oportunidad.

Por cierto que este tipo de politica de empleo debe inscribir-
se dentro del marco mas general de la profunda crisis del siste-
ma previsional argentino. Hacemos referencia al hecho de que
las denominadas reformas de primera generacion (que introdu-
jeron el régimen de capitalizacion) enfrentan problemas mayo-
res a causa de la caida de la cobertura, el déficit del sistema
publico de reparto, la reduccion de los ingresos del sistema de
capitalizacion y el deterioro de los saldos financieros acumula-
dos y de la rentabilidad de estos ultimos.

La necesidad de una reforma de esta reforma, a solo diez afios
de su instauracion, goza hoy de aceptacion general. La propues-
ta hecha mas arriba tiene naturalmente que inscribirse en el
marco general de las denominadas reformas de segunda genera-
cion, las que necesariamente habran de adoptarse en un futuro
proximo. Al respecto, subsiste el hecho ya aludido de la inci-
dencia relativamente baja de esta propuesta dentro del
financiamiento general del sistema. Por cierto, si las reformas
de segunda generacion no se acometieran o si resultaran no
exitosas, la politica de atender al desempleo via este tipo de pro-
cedimiento pierde toda entidad.

Un punto importante en esta materia es la reducida y decre-
ciente cobertura del sistema previsional en el caso argentino. El
instrumento de politica de empleo discutido tendria entonces
un alcance restringido al subgrupo de activos afiliados al siste-
ma, lo que, paradoéjica si no iréonicamente, haria dicho instru-
mento menos costoso.
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6. Programas de empleo publico de emergencia

Los programas de empleo publico de emergencia se han apli-
cado desde hace varias décadas en el nivel mundial como un
recurso expeditivo para atender elevaciones de la tasa de des-
ocupacion. En la Argentina se los ha ejecutado en forma virtual-
mente ininterrumpida desde la primera mitad de los noventas.
El estado actual del mercado de trabajo sugiere que es suma-
mente probable que este instrumento de la politica de empleo
siga ejecutandose en el futuro por mucho tiempo mas. Ante esta
situacion es oportuno reflexionar sobre la experiencia acumula-
da en el pais en este tipo de programas, de manera de potenciar
su eficacia. Ello requiere previamente que se considere breve-
mente la naturaleza que puede atribuirseles.

Se trata de la creacion de empleo publico de cardcter precario
dirigido a producir obras o servicios publicos de pequena esca-
la, utilizando tecnologias intensivas en mano de obra. El carac-
ter precario del empleo se refiere a la duracion determinada de
la contratacion, a la no percepcion de beneficios sociales en ge-
neral y al bajo nivel de la remuneracion otorgada. Desde la pers-
pectiva de la calidad del empleo (i.e., de lo que ha venido ahora
a designarse con la expresion “trabajo decente”), los puestos de
trabajo creados son por cierto insatisfactorios y s6lo pueden acep-
tarse como un recurso transitorio en atencion a las condiciones
de desocupacion prevalecientes y a la estrechez de la capacidad
de gasto del Gobierno.

En cuanto al tipo de contraprestacion laboral exigida, se
trata en verdad (o deberia tratarse) de programas de obra pu-
blica vinculada al desarrollo de comunidades locales, en con-
diciones de escala y de modalidad tecnolégica que no se ajustan
al interés de las empresas privadas formales. No obstante, la
rentabilidad social de este tipo de obra publica puede llegar a
ser muy grande en el contexto de los déficit mayores de infra-
estructura que existen en las areas residenciales de menores
ingresos.
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La combinacién de la provisiéon de un empleo rentado, asi
sea precario, y de la generacion de un producto de alta rentabi-
lidad social constituye una opcion realista interesante, en un
contexto de virtual inexistencia de transferencias por desem-
pleo en el pais y de gran atraso en las condiciones de habitat de
los sectores mds pobres de la poblacién.

La experiencia local en el desarrollo de este tipo de progra-
mas no ha sido del todo satisfactoria: la asignacion de beneficia-
rios ha estado indeseablemente influida por criterios y
necesidades politicas; el seguimiento y el control de la ejecu-
cion, si bien alcanzaron algunos avances interesantes, nunca
pudieron llegar a funcionar en forma totalmente adecuada; la
contraprestacion laboral en muchos casos se torno inexistente
y, cuando ella se concreto, no siempre se orient6 en la direccion
y con las modalidades tecnologicas que pueden hacer de estos
programas una inversion fiscal socialmente rentable. En base a
esta experiencia, la continuidad de la ejecucion de los progra-
mas de empleo publico de emergencia debe prever en el futuro
correcciones importantes.

Un primer requisito consiste en la consolidacion y refuerzo
de los equipos técnicos centrales que tienen a su cargo la opera-
cion del programa, lo que incluye el monitoreo de su ejecucion.
Es necesario tener presente que, aun cuando se opte como pare-
ce conveniente por el principio de ejecucion descentralizada, el
nivel local de operacion presenta carencias importantes de re-
cursos de gestion calificados y el ntimero elevado de las unida-
des locales hace que se requiera una forma de monitoreo estricto
y continuo.

Ademas, no parece que pueda alcanzarse un funcionamiento
exitoso de estos programas en los términos de la concepcion
mas apropiada discutida anteriormente si no se limita la escala
de operacion a un nivel manejable, del orden de los 100/150 mil
beneficiarios, como fue la experiencia local hasta 2001. Una es-
cala mayor no es viable, salvo que se acepte que se desvirttien
las caracteristicas planteadas, asi como un grado elevado de des-
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orden en su ejecucion. Dado que el limite maximo deseable esta
muy por debajo del numero de desocupados existentes actual-
mente en el pais, se requiere aplicar criterios muy selectivos en
materia de beneficiarios y de dreas geograficas, dentro del en-
tendimiento de que este instrumento particular de la politica de
empleo no es el inico que puede resolver en medida significati-
va la carencia de ocupacion de la poblacion activa. Los criterios
de seleccion de beneficiarios deben atender a aquellas caracte-
risticas personales (edad, sexo, etc.) y a la experiencia laboral
anterior que sean compatibles con el tipo de programa de obras
y servicios publicos, el que debe ser un elemento constitutivo
béasico de la programacion. En cuanto a los criterios de selec-
cion de areas geograficas, debe atenderse naturalmente a aque-
llas que presenten el mayor estado de necesidad en materia de
empleo, pero es evidente que deben tomarse en consideracion
preferentemente las localidades medianas y pequenas, o bien
areas bien delimitadas de aglomerados de mayor tamano.

Un tercer requisito consiste en que la nociéon de obra publica
local (drenajes, saneamiento, provision de agua potable, mejora
de vias de circulacion, etc.) debe ser ampliada para incluir el
mantenimiento y reparacion de construcciones en las que se
prestan servicios de salud y educacion. Adicionalmente, no tie-
ne que excluirse la prestacion de servicios sociales comunita-
rios dirigidos a la atencion de nifos y de personas mayores sin
proteccion de un nucleo familiar, servicios que deben incluir un
componente de control sanitario importante.

Otra condicion se refiere a la necesidad de que la modalidad
tecnoldgica asegure un uso intensivo de trabajo, de modo de
poder ampliar los efectos de empleo del programa y de reducir
la inversion en capital requerida. Existe toda una gama de adap-
tacion tecnologica y de desarrollo de tecnologia locales en las
actividades de inclusion prevista en este tipo de programa. El
punto aqui consiste no tanto en la exigencia de este requisito y
en su control efectivo como en la prestacion de la informacion
tecnologica requerida a los beneficiarios, asi como a las propias
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unidades locales de gestion. Esto significa, si se une este ultimo
comentario al anterior, que el disefio de estos programas tiene
que prever una tipificacion del tipo de obra a realizar y del tipo
de tecnologia que se utilizard, asi como mecanismos para trans-
mitir esta informacion en forma operativa al nivel local y pro-
porcionar asesoramiento técnico.

Por ultimo, es evidentemente necesario instaurar un meca-
nismo de control en el nivel local, en el cual participe la socie-
dad civil para evitar arbitrariedades en la asignaciéon de los
beneficios o incumplimiento de las modalidades de obra publi-
ca previstas. Ello permitird también cautelar que no se produz-
can filtraciones de los recursos asignados, como ha podido
observarse en la experiencia anterior.

7. Reestructuracion productiva y empleo

Durante los noventas, la economia argentina sufriéo impor-
tantes procesos de reestructuracion productiva en varias ramas
de actividad, asociados a medidas de politica economica de tipo
general o macro, tales como la privatizacion de las empresas
publicas, la reduccion de los aranceles de importacién, la intro-
duccion de normativas desreguladoras, etc. En general, la op-
cion estratégica fue que los mercados se acomodaran a los nuevos
parametros, generandose importantes diferencias de crecimien-
to entre las distintas ramas productivas, variaciones en el tama-
no medio del conjunto de las empresas, introduccién de nuevas
tecnologias con implicancias significativas sobre el nivel de
empleo, etc. La filosofia subyacente a este enfoque estratégico
fue que, si se fijaran adecuadamente dichos parametros y nue-
vas reglas de juego, la operatoria de los mercados conduciria
espontaneamente a resultados positivos o deseables en térmi-
nos del funcionamiento de la economia.

Una aproximacion de este tipo, y los propios resultados al-
canzados, ha sido ampliamente cuestionada tanto en el plano
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local como internacional. Alternativamente, se ha sostenido la
conveniencia de una opcion estratégica diferente; a saber, una
regulacion de estas transformaciones en el nivel sectorial o micro,
que satisfaga requisitos de consistencia y oriente o controle los
efectos economicos y sobre todo sociales del operativo. No co-
rresponde entrar en una discusion sobre esta controversia den-
tro de los limites acotados de este documento. Se indica sélo
una preferencia por esta segunda opcion, sobre la que existen
numerosos precedentes internacionales exitosos. Al menos des-
de la perspectiva de la situacion del empleo, parece evidente
que el mercado por si solo no puede asegurar resultados satis-
factorios. Tampoco se prevé que baste una intervencion guber-
namental post-mercado para subsanar adecuadamente los déficit
ocupacionales que surjan del funcionamiento no regulado de
los mismos.

En consecuencia, dentro del contexto general de procesos de
reestructuracion productiva inducidos por el Estado, a partir
del manejo de estimulos y penalizaciones que induzcan un mo-
vimiento en la direccion de la consecucién de ciertas metas, se
destaca la importancia neuralgica de que esa regulacion incor-
pore en forma explicita, si bien no exclusiva, un componente de
empleo. La prevision del impacto ocupacional de estos procesos
de reestructuracion (en el caso supuesto, directamente induci-
dos) es el prerrequisito para introducir mecanismos diversos de
la politica de empleo que permitan reducir o, al menos, conte-
ner los impactos negativos en términos sociales, sin pretender
naturalmente que ellos puedan evitarse en su totalidad. De modo
andlogo, tampoco se postula que la consideracion de un criterio
de empleo debe proveer el eje decisivo para fijar la orientacion y
la modalidad de los procesos de reestructuracion productiva.

Puede pensarse, ademads, en la adopcion de mecanismos de
consensuacion tripartita. La experiencia europea en este campo
es notablemente amplia. Un esquema de funcionamiento
institucional, bastante difundido, consiste en supeditar la ayuda
estatal a los sectores involucrados a que se establezca un progra-
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ma de consenso entre los empresarios y los trabajadores del sec-
tor. En definitiva, se trata de una forma de desregulacion o, mas
exactamente, de rerregulacion en términos sustantivamente di-
ferentes de los preexistentes. El sector privado, en sus distintos
componentes, queda en libertad de establecer las modalidades
de reestructuracion que considere mas apropiadas, incluyendo
una programacion explicita de los efectos ocupacionales previ-
sibles, y el Estado solo exige que la negociacion entre las partes
alcance un consenso como requisito para materializar el apoyo
estatal de tipo institucional, tecnolédgico o financiero que la re-
estructuracion requiera.

Naturalmente, un esquema institucional de este tipo (y la
posibilidad misma de abordar procesos de reestructuracion pro-
ductiva directamente inducidos) sélo es aplicable a cierto tipo
de ramas productivas, en funcion del papel neuralgico que se
les asigne en la estrategia de crecimiento adoptada, la intensi-
dad de la reestructuracion que se persiga y el grado de concen-
tracion del sector.

En la practica, s6lo un numero reducido de ramas de activi-
dad satisfacen los requerimientos mencionados, pero su signifi-
cacion cualitativa es central. Para los sectores productivos
restantes es probable que no sea necesario, o factible, abordar
reestructuraciones productivas mayores, asi como tampoco apli-
car mecanismos de regulacion de esas transformaciones. En es-
tos casos, los impactos ocupacionales seran seguramente menos
espectaculares que en el otro caso planteado y se sustraen asi de
algun modo a la preocupacion de la politica de empleo.

8. Promocion de empleo en el sector privado
Otra linea de politica de empleo que ha sido adoptada fre-
cuentemente consiste en la provision de estimulos para la crea-

cion de puestos de trabajo en las empresas productivas privadas.
Estos estimulos consisten esencialmente en reducir los costos
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laborales del puesto, ya sea cubriendo una parte de la remune-
racion directa del trabajador, o bien reduciendo circunstancial-
mente el costo laboral indirecto establecido por ley. Institutos
particulares como el periodo de prueba y las pasantias se inscri-
ben dentro de esta linea de politica de empleo.

El punto decisivo para la evaluacion de la eficacia de este
tipo de politica reside en la disyuntiva si efectivamente se crea
un nuevo puesto de trabajo o si s6lo opera la sustitucion de un
trabajador por otro en un punto preexistente. En el primer caso,
la eficacia del instrumento resulta confirmada en los hechos; en
el segundo, la eficacia es nula y toda la operacion se reduce a
generar un subsidio a la empresa privada con un efecto exclusi-
vo sobre su rentabilidad. En este ultimo caso, el costo fiscal aso-
ciado no estaria justificado desde la perspectiva alegada de
contribuir a paliar el problema del desempleo.

Complementariamente a lo recién planteado, también debe
ser considerado positivo el efecto consistente no en crear un
nuevo puesto de trabajo, sino en evitar que se destruya un pues-
to preexistente. Situaciones de este tipo pueden adquirir rele-
vancia practica en zonas marginales del aparato productivo, en
dos sentidos diferentes. Por un lado, en el caso de unidades pro-
ductivas mas pequenas, las que puedan enfrentar una erosion
importante de su rentabilidad, y ello justifica un tratamiento
diferenciado con respecto a la carga del costo laboral. Por otro,
un argumento similar puede plantearse para areas regionales de-
primidas y, nuevamente, este tipo de politica se inscribe en el co-
nocido principio de que es razonable otorgar tratamientos
distintos a partir de situaciones de heterogeneidad estructural.

En cuanto a la situacion en la que el estimulo a la promocion
del empleo privado resulta inoperante, debe también contem-
plarse tanto la posibilidad de que no se cree un nuevo puesto de
trabajo como de que éste de todos modos se hubiera creado aun
en ausencia del estimulo. Nuevamente, el costo fiscal no puede
imputarse a la creacion de empleo sino al aumento de la renta-
bilidad de la empresa.
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Por lo tanto, de mantenerse este tipo de programas o politi-
cas de empleo, ellos deben estar condicionados a un control muy
estricto para que efectivamente haya creacion de nuevos pues-
tos de trabajo que de otro modo no se crearian, y no una mera
rotacion de personas en determinados puestos. Esto ultimo es
intrinsecamente inconveniente en términos de un manejo apro-
piado de los recursos humanos y, ademas, totalmente injustifi-
cable desde el punto de vista del costo fiscal de la politica de
empleo. Las posibilidades précticas de ejercer un control de este
tipo no son evidentemente amplias. Ello implica que este tipo
de politica de empleo no debe alcanzar una escala muy grande y
que es necesario que ella se plantee en términos estrictamente
focalizados con respecto a los sectores de actividad, el tamano
de las empresas y las areas de localizacion geografica. Al mismo
tiempo, a través de dicho control se puede asegurar que la in-
tencion de promover el empleo en el sector privado por medio
de este tipo de operacion no genere en los hechos una mayor
precarizacion de la mano de obra ocupada, esto es, un deterioro
de la calidad de los empleos preexistentes.

9. Seguro de desempleo

El seguro de desempleo fue introducido por primera vez en
la Argentina en la segunda mitad de los ochentas por via de un
decreto y posteriormente sancionado con fuerza de ley nacio-
nal a comienzo de los noventas. Ambas disposiciones vinieron
a llenar un evidente vacio en materia de politicas sociales que
carecia de justificacion dado el grado de desarrollo medio del
pais.

No forma parte del objetivo de este trabajo realizar conside-
raciones técnicas detalladas sobre las caracteristicas de este se-
guro. En su lugar, se plantean a continuacion los tres problemas
estructurales que enfrenta, los que requieren introducir ajustes
significativos en el disefio original.
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La normativa legal es sumamente restrictiva con respecto a
los requisitos que debe reunir un activo desocupado para optar
por el beneficio. Como resultado, el nimero de beneficiarios ha
ido aumentando histéricamente, pero no ha llegado a superar la
cota de 150 mil personas. Frente a un volumen de desocupa-
cion en el orden de 2.5 millones de personas en octubre de 2001,
la cobertura del seguro (6%) resulta tan baja que cabe sostener
que, a los fines practicos, la Argentina carece de un seguro de
desempleo. Esta situacion, ademads, se ha verificado desde la ins-
tauracion del seguro, ya que su cobertura estuvo siempre por
debajo de un 10% aun en periodos en los cuales el numero de
desocupados era mucho menor que el actual.

Frente a esta situacion, como es sabido, la experiencia con-
temporanea de las economias ricas muestra una cobertura de
las prestaciones por desempleo financiadas con esquemas de
seguro similar al argentino el, que se ubica en el orden de un
80% del numero de activos desocupados. Es admisible sostener
que el nivel de riqueza per capita de la Argentina limita la posi-
bilidad de alcanzar niveles de cobertura de ese orden, pero es
igualmente cierto que ese mismo nivel de riqueza per capita no
justifica, aparentemente, un grado de cobertura tan bajo como
el que se alcanza en el caso local.

Previsiblemente, no es posible corregir esta significativa de-
bilidad del seguro de desempleo argentino en un lapso muy cor-
to, pero la politica a adoptar requeriria fijar una meta y un plazo
razonables para alcanzar un nivel de cobertura drasticamente
superior al actual, aunque todavia por debajo de los estandares
que se observan en los paises ricos. En ausencia de una decision
politica de este tipo, es posible poner en duda la utilidad misma
de mantener esta operacion particular de la politica de empleo,
ya que es evidente que en los términos planteados ella no se
justifica y, ante la astringencia de recursos disponibles para pro-
gramas sociales, bien puede discutirse la conveniencia de consi-
derar destinos alternativos para los fondos hoy afectados a ese
seguro.
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Por otra parte, el seguro de desempleo argentino es de base
contributiva, como es habitual internacionalmente, y se finan-
cia con una contribucion porcentual sobre la némina salarial
(una parte de la contribucion originalmente destinada a finan-
ciar el salario familiar). Evidentemente, en el disefio original
del seguro se presentaba ya una cierta tension por la insufi-
ciencia del nivel de financiamiento fijado, tension que ha au-
mentado con el fuerte crecimiento de la desocupacion durante
los noventas. En rigor, las exigencias que limitan la califica-
cion como beneficiario y el insuficiente nivel de financiamiento
previsto pueden considerarse como las dos caras de una mis-
ma moneda, las cuales remiten a la pregunta sobre si hay o no,
efectivamente, una decision politica sobre la incorporacion de
este instrumento al repertorio de las politicas sociales en el
pais.

Finalmente, la estructura de la ocupacion en el caso argen-
tino plantea de partida algunas dificultades para el funciona-
miento de un seguro de desempleo, que deben ser resueltas
con criterios ad hoc. Se trata esencialmente de la baja tasa de
asalarizacion, del elevado porcentaje de ocupacion clandesti-
na y de la elevada frecuencia de despidos bajo la forma de re-
nuncias simuladas. Estos rasgos estructurales de la situacion
del empleo en el pais no son totalmente compatibles con un
seguro de desempleo de base contributiva, tanto porque afec-
tan los alcances de su cobertura como porque restringen
adicionalmente el financiamiento disponible.

Se encuentra asi, una vez mds, que la introducciéon de mejo-
ras técnicas en los distintos instrumentos de la politica de em-
pleo, de por si necesarias, carecen de mayor utilidad practica si
no se consideran los aspectos basicos del contexto en el cual
operan dichos instrumentos.
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10. En resumen

La exploracion realizada en este capitulo, alrededor de aproxi-
maciones alternativas a algunas de las diferentes operaciones de
la politica de empleo, debe inscribirse en un conjunto de condi-
ciones basicas que, de no satisfacerse, reestringirian en forma
extrema la capacidad de éxito de cualquier innovacién que se
plantee. Estas condiciones bdsicas son, en orden creciente de
importancia, la consolidacion y refuerzo de los equipos técni-
cos, el incremento de los recursos presupuestarios y una mayor
capacidad politica de operacion del Estado. En segundo térmi-
no, también es necesaria la recuperacion de un proceso de creci-
miento econdmico a través de una estrategia capaz de sostenerse
y que evite el deterioro de la capacidad de generacion de empleo
del aparato productivo. Asimismo, en ultima instancia, se re-
quiere que el Gobierno de turno (y la sociedad entera) asuman
un compromiso efectivo -y no meramente declarativo- en rela-
cion con el objetivo de alcanzar una solucion a los problemas de
empleo en el pais.
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