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El funcionamiento del mercado de trabajo en tiempos de crisis.
Un enfoque desde la economia politica y el derecho.

Por Ricardo C. Andreu'; Rodolfo Alberto Sosa’; Paula Ayoroa®y Eliseo Riccobene’.

Este trabajo se inscribe en un proyecto de investigacion colectiva conformado en el
area de Estado, Politicas Publicas y Derecho del Instituto de Cultura Juridica de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata. A
su vez, los productos de investigacion forman parte de los proyectos de investigacion
acreditados I+D 2016 del Programa de Docentes Investigadores de la Secretaria de
Politicas Universitarias.

El mismo se propone resefiar en una primera etapa los diferentes mecanismos de solu-
cion de conflictos que puedan presentarse entre la clase trabajadora y la capitalista en
el marco del sistema actual de la economia de mercado. Para ello revisamos la evolu-
cion de los diferentes enfoques teodricos economicos del desempleo, a saber: clasico
y keynesiano; en orden a entender su funcionamiento. Posteriormente, revisamos
algunas de las teorias provenientes de la heterodoxia que cuestionan dicho modelo,
para concluir exponiendo la situacion actual, que traemos a modo de ejemplo, con el
proposito de ilustrar los desequilibrios que atn subsisten como producto de las rela-
ciones de poder y las tensiones que se dan entre el capital y el trabajo.

Asimismo, se indaga sobre el ordenamiento juridico, la jurisprudencia mas relevante
sobre la materia, y se analizan las medidas llevadas a cabo por el Estado. Concluye
con ciertas observaciones sobre los puntos analizados.

L. El analisis neoclasico del mercado de trabajo
La teoria neoclasica del desempleo se obtiene como resultado de la apli-
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cacion de la teoria del equilibrio de mercado al caso particular del mercado de trabajo.
Si el precio del trabajo (el salario) fuera superior al de equilibrio, el exceso de oferta
resultante haria exacerbarse la competencia entre los oferentes, impulsando hacia aba-
jo el precio hasta el nivel en que desapareciera finalmente el origen de ese impulso
bajista (es decir, el exceso de oferta), y ese nivel es el de equilibrio a corto plazo. Si
partiéramos del caso opuesto, tomando como punto de partida un precio por debajo
del de equilibrio, serian los potenciales compradores (las empresas) las que, en su
pugna por el producto, harian subir el precio hasta el nivel del equilibrio, donde, nue-
vamente, oferta y demanda se anularian al terminar coincidiendo ambas cantidades.

Pues bien, lo que ocurre en el mercado de trabajo, seglin el analisis neoclasi-
co es que los excesos de oferta no se comportan igual que en los demas mercados
debido a que en tenemos una circunstancia especial, que es su rigidez. Esta rigidez se
explica como el efecto de la presencia de elementos extrafios en el funcionamiento de
este mercado, y hacen de ¢l algo muy distinto de un mercado libre, donde sélo estan
presentes las llamadas fuerzas de mercado

La corriente de pensamiento que ha sustentado primordialmente este tipo de
analisis, ha sido la denominada Escuela Marginalista: Sus desarrollos tedricos pueden
ubicarse en el contexto de la Segunda Revolucion Industrial (mediados y fines del S.
XIX), concibiendo a la economia como una ciencia a la cual se le aplica el método
de las Cs. Naturales, objetivo y absoluto. Con aspiraciones de pureza y rigurosidad
matematica. Sin concebir como parte del analisis la conflictividad social ni el contex-
to historico. Para esta postura, problema central de la economia esta dado por como
maximizar el placer. Dado que el ser humano siempre tiene necesidades ilimitadas
y recursos escasos. Los neoclasicos explican la formacion de los precios, no en
funcion de la cantidad de trabajo necesaria para producir los bienes, como en las teo-
rias de Ricardo y de Marx, sino en funcion de la intensidad de la preferencia de los
consumidores en obtener una unidad adicional de un determinado producto.

Ahora bien, analicemos las particularidades a las que haciamos referencia.

El trabajo es uno de los factores productivos basicos, junto con la tierra y el
capital. Que se combina con ellos para la produccion de bienes y servicios. Por las
particularidades que presenta, se negocia en el mercado de de trabajo.

El mismo, es inseparable de la persona humana del trabajador.

a. No puede admitirse que su precio se establezca al nivel cualquiera, que
determine el libre mercado

b. La eleccion de ocupacion no estara orientada exclusivamente a la mayor
remuneracion.

c. No hay plena movilidad del trabajo de una localidad ni de una ocupacion
a otra. (Calificacion, costos, familia, etc.)

A su vez, la cantidad de trabajo disponible en todo momento (el nimero de
individuos que componen una determinada colectividad), depende del movimiento
de la poblacion, que a su vez esta influenciado por factores distintos, ademas del
economico.
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El trabajo es una “mercancia” que no se puede almacenar. Por tanto, el
trabajador no puede esperar para ofrecer la fuerza del trabajo, hasta que la remune-
racion suba a un nivel determinado. A diferencia de los otros factores productivos
el TRABAJO NO RENDIDO IMPLICA UNA PERDIDA por toda la duracion de la
espera inactiva.

Veamos ahora la “Oferta de trabajo”

La misma, es Individual, a diferencia de los otros factores productivos, la
oferta de trabajo individual no siempre varia en el mismo sentido que las variaciones
de la remuneracion. Cuando el salario se eleva a un cierto nivel la oferta tiende a au-
mentar. Pero cuando ello se extiende a cierto nivel (considerado por el individuo como
suficiente) la oferta disminuye.

Con el aumento de remuneracion de una empresa determinada provoca la
afluencia a ella de trabajadores que prefieren dejar empresas con remuneracion mas
baja. Verificandose la movilidad del trabajo por una remuneraciéon mayor.

Por otro lado, la “Demanda de trabajo” la realizan las empresas, que requie-
ren de este factor productivo para realizar sus actividades. El producto marginal del
trabajo determina con su valor, la conveniencia ¢ inconveniencia para el empresario
de ocupar o restringir las unidades de trabajo. Asi, si el costo del producto marginal
del trabajo es mayor que el precio (salario) de la ultima unidad de trabajo entonces le
conviene ocuparlo.

En el “Mercado de trabajo” se ofrece y se demanda trabajo. La oferta de
trabajo esta conformada por las personas que, en un momento dado, desean trabajar
a los salarios corrientes. Estas dos fuerzas confluyen en un espacio geografico deter-
minado y de su resultante emerge, como en cualquier otro mercado, el precio de la
mercancia, que en este caso es el salario, pero no existe un mercado unico para todo
tipo de trabajo, pues la oferta y la demanda seran considerablemente diferentes segtin
el tipo de tarea a desempeiiar. Salvo para las ocupaciones mas sencillas, las empresas
no podran intercambiar facilmente un trabajador por otro, pues requieren que éstos
posean ciertas aptitudes especificas. Del mismo modo, los oferentes, que poseen tam-
bién capacidades y entrenamientos diferentes, encontraran que pueden desempenar
solo ciertas labores y exigiran un salario acorde con sus capacidades. Ello hace que
existan tantos submercados como especialidades vayan delineandose entre oferentes
y demandantes.

Por otra parte La movilidad espacial del trabajo, , tiene mayores restricciones
que la de otras mercancias (problematicas como la vivienda, el costo de traslado, in-
cidencia de lo cultural y lo personal).

Los oferentes pueden escoger, dentro de limites a veces bastante amplios, si
trabajaran o no, asi como las condiciones en que lo haran (autonomia de la voluntad
como estructura contractual).

Asimismo, la existencia de sindicatos y otras organizaciones laborales afec-
ta también notablemente el funcionamiento de este mercado, lo mismo que las re-
gulaciones que, sobre salario minimo, seguridad industrial, seguridad social y otros
muchos aspectos, emanan del Estado.
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Asi, el salario de equilibrio: indica la igualacion de la oferta y la demanda del factor
trabajo en el marco del mercado de trabajo, por fuerzas objetivas. A partir de los que
aporta cada factor (tierra, capital, trabajo) a la produccion. Si se deja fluctuar el salario
libremente siempre existira un precio por el que las empresas estén dispuestas a con-
tratar mas trabajadores. Los limites a ello, estan dados en tanto si ese equilibrio tiene
un nivel tal que permite la subsistencia o no la permite.

Hasta aqui, hemos analizado las particularidades que presentan para este fac-
tor, veamos ahora el salario en el REGIMEN DE LUCHA de trabajo.

El mercado de trabajo del sistema de concurrencia se transforma ahora en
el monopolio bilateral: monopolio de la oferta (sindicatos obreros) monopolio de la
demanda (sindicatos patronales). A excepcion del caso en que haya igual capacidad de
contratacion por los dos monopolistas, el precio esta determinado por el grado de po-
tencia economica de cada uno. Los trabajadores organizados tienden a llevar al salario
a nivel alto y los patronos organizados se esfuerzan por lograr lo contrario. Cuanto
mayor es el nivel de salarios menos trabajadores encuentran trabajo y mas la cantidad
de parados. También serd mayor la suma necesaria para subsidiarlos. Haciendo esto,
evidente que existe UN LIMITE mas alla del cual no conviene llevar los salarios.
Analogicamente cuanto mas bajo es el salario son menos los obreros que aceptan el
trabajo y por lo tanto, se reduce la produccion. Haciendo de nuevo, evidente que hay
un limite por debajo del cual los empresarios no verian conveniente bajar los salarios.
Asi se establece un maximo y minimo del salario.

Surgen asi LA HUELGA'Y EL PARO FORZOSO como herramientas para
determinar el salario, considerados por esta corriente como un DANO AL SISTEMA,
trayendo como consecuencia un aumento de salario nominal pero no del real.

Como alternativa, desde esta linea de pensamiento se propone el REGI-
MEN DE COLABORACION, con el propésito de superar tanto el sistema de la
libertad de trabajo como el de lucha del trabajo. De este ultimo se conserva el aspecto
positivo (la organizacion de los trabajadores y de los patronos en sindicatos, en lugar
de la concurrencia atomistica del régimen de trabajo). Y se abandona el aspecto ne-
gativo (el sindicato concebido como herramienta de lucha de clases). Se instaura por
el contrario el sistema de la colaboracion, bajo el control del Estado, entre patronos
y obreros, organizados en sindicatos juridicamente reconocidos.

Aqui se propone un sistema de Arbitraje obligatorio, donde la deman-
da y la oferta de trabajo proceden de asociaciones de patronos y obreros LEGAL-
MENTE RECONOCIDOS (sobre este punto haremos la disquisicion al momen-
to de las conclusiones), que estipulan contratos colectivos validos para todos cuanto
pertenecen a la categoria.

Naturalmente la contratacion colectiva no llega a eliminar todos los choques
de intereses. Los eventuales conflictos quedan resueltos, ANTES que con el recurso
a los instrumentos de lucha de clases, mediante formas de arbitraje obligatorio. Este
se funda sobre la libre aceptacion de las partes, las que de comtn acuerdo, confian la
decision a sujetos extrafos.
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Asi esta teoria explica como desde el punto de vista economico esta condi-
cion implica que el salario se determina no solo de conformidad con los intereses de
obreros y patronos, sino de manera que permita un conveniente tenor de vida de los
trabajadores con la productividad del trabajo y el interés general de la economia.

II. El analisis keynesiano del desempleo y las recetas socialdemdécratas

A la vision atomistica planteada, Keynes opuso un enfoque que se reconoce
como macroeconomico pero, ;qué queria decir Keynes con eso del “enfoque macro”?
Algo tan simple como que el analisis tradicional empezaba a presentar fallas tan pron-
to como el mercado de trabajo, en vez de estudiarse sélo por separado, se estudiara
también conjuntamente con lo que le ocurria en el resto de los mercados.

El salario, cuando se concibe desde un punto de vista agregado (como co-
lectivo de la clase trabajadora), es para Keynes uno de los componentes basicos de la
demanda agregada, pues sus ingresos son gastados casi en su totalidad en los bienes
y servicios que hacen a la subsistencia. Por otra parte la masa salarial representa una
fraccion muy importante del poder adquisitivo total; cosa que es mas cierta aun en el
dia de hoy, al menos en las economias desarrolladas)

La verdadera causa habia que buscarla en un problema de insuficiencia de
demanda agregada (falta de poder adquisitivo) y fundamentalmente, en su compo-
nente mas volatil: la inversion privada de los empresarios. Keynes se dio cuenta de
que la inversion empresarial dependia del estado de animo de los capitalistas y de que
éste se alimentaba de acuerdo con sus expectativas de obtencion de beneficios. En
consecuencia podria ocurrir que ese estado de animo fuera mas bien depresivo debido
a las pobres expectativas, en cuyo caso la inversion se hundiria (o podria hacerlo)
y con ella, también la demanda de trabajo por parte de la clase capitalista.

En este estado de cosas la aparente solucion de los neoclésicos podria com-

plicar mas aun las cosas, sobre todo si se intentara la reduccion de los salarios en una
época ya de por si depresiva. Puesto que si para volver al pleno empleo, el mercado
consiguiera hacer bajar el salario medio (w’) a un nivel inferior —al de equilibrio
(neoclasico) w*, esto podria deprimir podria deprimir la demanda total dirigida a
las empresas en forma de gasto de bienes y servicios de consumo (aclarando que no
necesariamente la demanda iba a descender en mismo porcentaje que se redujesen los
salarios. El nuevo diagndstico de Keynes lo condujo a un tipo de soluciéon muy distin-
to del neoclasico (desempleo voluntario), puesto que el problema el problema era de
insuficiencia de demanda agregada y mas concretamente de la inversion privada.
En consecuencia se trataba de reactivar la demanda deprimida para poner fin a las cau-
sas de la depresion. Para ello, se trataria de reproducir (a largo plazo) las condiciones
de confianza empresarial que llevan a los capitalistas a generar espontaneamente el
nivel de inversion suficiente para poner en marcha el termostato de la recuperacion,
que vendria seguida por una tendencia alcista en los ritmos de produccion y de oferta,
y, por consiguiente, del empleo.

Pero Keynes estaba mucho mas interesado en el corto, que en el largo plazo
(recordando su famosa frase “a largo plazo estamos todos muertos”), por lo que se
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concentrd en un conjunto de politicas publicas reactivantes que, segun él, deberian
ponerse en practica por la sociedad, y mas particularmente a través del intervencionis-
mo Estatal, con el objetivo de reducir las tasas de desempleo a los niveles mas bajos
posibles en el plazo de tiempo mas corto posible. Desde este punto de vista, Keynes
creia que, en tiempos de depresion, no habia tiempo para esperar que las fuerzas de
mercado se pusieran a corregir por si solas los desequilibrios (ya que el ritmo espe-
rable por esta via seria muy inferior al necesario) y defendié la necesidad de que el
Estado (capitalista) se encargara ¢l mismo de dirigir a la economia en la direccion ade-
cuada. 4 falta de una demanda espontanea de mercado suficiente, proponia que fuera
el Estado el que completara su insuficiencia con una demanda publica adicional des-
tinada a favorecer las ventas y la produccion de las empresas (es decir, el empleo).

Hoy sabemos que Keynes no estaba solo en la defensa de estas posiciones
en los afios 30. Sabemos también que de hecho los gobiernos habian empezado a re-
accionar en la direccion keynesiana. Por ejemplo, Roosevelt defendia intervenciones
“keynesianas” sin saberlo, lo mismo que, por otra parte, estaban haciendo Hitler,
Stalin y otros, siguiendo la pauta del célebre economista.

1. El analisis del mercado de fuerza de trabajo desde el punto de vista de la
teoria del valor Trabajo (TVT)

En realidad, se trata desde la heterodoxia, siguiendo a Marx y a otros, como
Rubin, de tener una concepcion distinta del equilibrio y llevar a cabo un analisis teori-
co y grafico del equilibrio en el mercado de trabajo que difiere tanto del neoclasico
como del keynesiano.

No es la conjuncion de la oferta y la demanda la que determina simultanea-
mente el precio y la cantidad de equilibrio. Eso solo ocurre en el llamado corto plazo
neoclasico, es decir, cuando suponemos que dada la cantidad de todos los factores nos
concentramos en el analisis estatico-comparativo de los efectos que ocurren como
consecuencia de cambios en el factor que tomamos como variable.

A la teoria del valor realista lo que le interesa es el valor o precio de las
mercancias en el tiempo real, y a la hora de analizar eso, si lo que nos preocupa es
entender la realidad tal cual es, y no hacer propaganda y apologia del sistema, la tinica
conclusion solida es que, en el corto y el largo plazo reales, es decir, en el tiempo
historico, es la oferta la que determina los precios de equilibro estables, mientras
que el papel de la demanda se limita a determinar la cantidad que se puede ven-
der a los precios previamente determinados.

Si la tecnologia y los costes de produccion estan dados, la teoria neoclasica
nos dice que el equilibrio a largo plazo viene dado por el 6ptimo de explotacion de la
escala de produccion, que es otra forma de referirse al punto minimo de la curva en-
volvente de costes medios, que, como se sabe, incluye entre los costes lo que los neo-
clasicos llaman el rendimiento normal, es decir, la tasa de ganancia media del sistema.
Dicho de otra manera, ese coste a largo plazo, es en realidad, dada la definicion neo-
clasica de los costes, un auténtico precio, que no es otra cosa que el prix nécessaire de
los fisidcratas, el natural price de los clasicos, o el precio de produccion marxista, es
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decir, la forma mas concreta que adopta el valor-trabajo de las mercancias. Por tanto,
el equilibrio estable de los mercados lo proporciona, como muy bien analizé Rubin,
siguiendo a Marx, el precio de produccion de la mercancia, donde no entra ninguna
consideracion de demanda, salvo en la medida en que es ésta la que fija la cantidad de
mercancia que es posible vender a ese precio.

Pues bien, exactamente igual ocurre con el mercado de la fuerza de trabajo,
eso que neoclasicos y keynesianos traducen por mercado de trabajo. El salario de
equilibrio es el coste de reproduccion de la canasta necesaria para reponer esa fuerza
de trabajo a largo plazo

.Qué es lo que explica las dos tendencias basicas del mercado de trabajo
capitalista, es decir, que el desempleo sea consustancial al sistema y que tienda a
ser un volumen creciente en el largo plazo? Estudiaremos a continuacion ambos
problemas de forma sucesiva.

El desempleo es necesario como fendmeno recurrente debido a que, por
necesidad, con la misma naturalidad con que la economia capitalista pasa por fases
expansivas, tiene que pasar también por fases depresivas que tienen su origen en el
desencadenamiento de crisis de sobre-acumulacion de capital.

La produccion humana no se hace en ¢él con el propésito de satisfacer
las necesidades humanas (de todos), sino con el proposito de obtener el maximo
beneficio posible (de algunos). Es decir, la produccion se lleva a cabo como un
simple medio para la valorizaciéon del capital y el trabajo es un simple medio
para la explotacion, es decir para la extraccion de plustrabajo.

Por esta razon, dentro de nuestro sistema capitalista, el derecho al tra-
bajo no existe, al menos no existe en el sentido en que los juristas hablan de los
derechos plenos, sino tan sélo en la forma subalterna y mediocre de un derecho
condicionado, es decir, de un derecho que sélo existe cuando confluye con una
condicion necesaria (pero no suficiente) en el sentido estrictamente juridico: que
el ejercicio de ese derecho esté autorizado por --o sea compatible con-- las pers-
pectivas de beneficio del capitalista contratante.

Por tanto, si no hay prevision de beneficio, no hay produccion; y si no hay pro-
duccion, no habra empleo; y si no hay empleo, es que no hay derecho efectivo al
trabajo para todos.

Por tanto, en la posicion heterodoxa el desempleo es una consecuencia
necesaria de la dinimica interna del sistema y va ligada necesariamente a su
propio contenido sustancial. Su origen no es otro que la contradiccion natural en
que se mueve el sistema capitalista, que obliga a convertir en mercancia hasta las
propias capacidades humanas (en forma de fuerza de trabajo mercantilizada).

Bajo estas circunstancias el capitalista tiene que destruir capital, aunque en
un principio, y por su propia naturaleza, se resista a ello, y se crea capaz de escapar
de la tormenta simplemente destruyendo produccion y empleo, pero sin afectar a su
capacidad productiva. Por eso, normalmente no es el capitalista individual el que
destruye su capital —al menos, voluntariamente —, sino que es el mercado, a través de
su furia ciega y objetiva, el encargado de llevar a cabo ese trabajo.
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Mientras el sistema siga siendo el sistema, el empresario tiene la ultima palabra. Si
se trata de la libre empresa, nadie puede obligar al capitalista ni a la clase capitalista
a invertir, ni mucho menos a contratar nuevo empleo, porque ni siquiera se le puede
impedir que siga destruyéndolo.

Iv. La tendencia secular hacia el aumento del desempleo

El desempleo no es simplemente un fenomeno ciclico, ligado a la evolucion
del ciclo de los negocios y a los largos movimientos de fluctuacion conocidos como
ondas largas (Kondratiev, Bosserelle, Mandel). El desempleo, como ejército de reser-
va de mano de obra es la tendencia del capitalismo contemporaneo a hacer funcionar
sus unidades productivas con un exceso de capacidad ociosa (lejos del pleno empleo)
que sirva de almohadon o amortiguador de los grandes movimientos oscilatorios ci-
tados y mantenga los respectivos precios al nivel adecuado en periodos de fuerte alza
en la demanda de cualquiera de los insumos productivos
. Tiene el desempleo solucion?
A diferencia de sus oponentes neocldsicos y keynesianos, los heterodoxos no tienen
estas recetas. Para ser exactos, saben que no existen tales recetas contra el desempleo
dentro del sistema capitalista. Fuera de ese sistema, claro que hay solucién al de-
sempleo. Simplemente, se trata de instaurar una auténtica democracia, poner en prac-
tica la voluntad popular de trabajar colectivamente y ganarse la vida dignamente.

V. Resefia del desempleo en la argentina a partir del 2001

Ante una situacion de desempleo creciente efectuamos una resefia de la ex-
periencia adoptada por la Argentina a partir del aflo 2001. Nos hemos basado en los
informes de CEPAL/OIT (Estudios sobre el crecimiento con equidad. Soluciones efi-
caces. Politicas activas del mercado de trabajo en américa latina y el caribe. 2016)

Entre 2001 y 2002, la Argentina padecio6 una de las peores crisis econdmicas
de su historia. Ademas de los efectos macroeconomicos perjudiciales que acarreo, la
crisis tuvo severas consecuencias sobre las condiciones sociales del pais. La tasa de
desempleo aumentd mas de 6 puntos porcentuales en un plazo de dos afios y alcanzé el
21,5 por ciento en 2002, mientras que en el mismo periodo la tasa de empleo cay6 mas
de 3 puntos porcentuales. Ademas, la proporcion de individuos que vivia por debajo del
umbral de la pobreza subio de 37 por ciento antes de la crisis a 57 por ciento en 2002.

En la medida que las Politicas Activas del Mercado de Trabajo (PAMT)
implementadas en América Latina y el Caribe aun se encuentran en una etapa ini-
cial de evaluacion, los programas no contributivos como los (PTC) PROGRAMA de
TRANSFERENCIAS CONDICIONADS (PTC) se han impuesto como el principal
tipo de intervencion en América Latina en general para ampliar la proteccion social
a los sectores de la poblacion sin cobertura, tales como los trabajadores informales
y sus familias (Ob. Cit. CEPAL/OIT, 2016). Un ejemplo de ello es la Argentina, donde,
tras la crisis economica de 2001, el pais dio prioridad a la ampliacion de la proteccion
social mediante una serie de programas no contributivos. Cuadro:
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A partir del 2004, cuando el pais empezaba a recuperarse de la crisis
econdmica, los programas no contributivos proporcionaban apoyo econdémico a casi
dos millones de beneficiarios. Sin embargo, a medida que las condiciones del merca-
do de trabajo mejoraban y un mayor niimero de personas obtenia un empleo formal, la
cantidad de beneficiarios disminuy6 de manera continua (salvo durante la crisis mun-
dial de 2008 y 2009). Como consecuencia, en 2014, los programas no contributivos
registraron mas de 580.000 beneficiarios, lo que representa una disminucion del 70
por ciento en comparacion con 2004. en paralelo, la cobertura de la seguridad social
aumento debido al incremento del empleo formal.

Sin embargo, a pesar de las importantes mejoras observadas en afios recien-

tes, la incidencia del empleo informal, situada en mas del 40 por ciento del total del
empleo, persistio, por lo que todavia existen brechas significativas en la cobertura de
la seguridad social.
Para paliar esta situacion, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados o Plan Jefes
fue lanzado en abril de 2002 como la medida principal con miras a otorgar apoyo a
los ingresos de una gran cantidad de hogares en situacion de desempleo. El programa
otorgaba una subvencion mensual en efectivo a jefes y jefas de hogar desempleados
con nifios menores de 18 afios 0 con miembros que padecieran alguna discapacidad.

El Plan Jefes estaba destinado a mas de dos millones de personas, de los
cuales la mayoria no tenia derecho a un seguro de desempleo por haber estado
al margen del sistema contributivo. En un primer momento, el programa otorgd el
apoyo economico con la unica condicion de que los nifios recibieran atencion médi-
ca basica y asistieran a la escuela. Sin embargo, tres meses mas tarde se afiadié un
requisito de empleo a todos los participantes con miras a que los beneficios llegaran
verdaderamente a aquellos que mas lo necesitaban (Galasso y Ravallion, 2004).

En este contexto, se reformulo el Plan Jefes y los beneficiarios que no habian
obtenido para es entonces un empleo formal, fueron transferidos ya sea a un (PTC)
Programa de Transferencia Condicionado tradicional, denominado Plan Familias, o al
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Seguro de Capacitacion y Empleo (SCE). De este modo, a medida que la cantidad de
beneficiarios del Plan Jefes se redujo, se registré un aumento en la cantidad de par-
ticipantes en programas de empleo que combinaba el apoyo econémico con medidas
activas del mercado de trabajo

A medida que disminuia el empleo informal (entre 2004 y 2008, la tasa de
empleo asalariado no registrado disminuyo en 11 puntos porcentuales hasta alcanzar
el 36,3 por ciento), se comenzaron a implementar programas destinados a los grupos
con mas problemas para acceder al empleo formal empezaron a adquirir relevancia.
Por ejemplo, el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo fue lanzado en junio de
2008 para crear oportunidades que fomentaran la inclusion laboral de jévenes de entre
18 y 24 afios sin empleo ni asistencia social, a través del apoyo a la finalizacion de sus
estudios y la ayuda a la insercion laboral.

Por otra parte, a partir de la crisis internacional de 2008 se generaron pro-
gramas dirigidos a trabajadores en riesgo de perder su puesto de trabajo. En un esfuer-
zo por mantener los niveles de empleo, el Programa de Recuperacion Productiva (RE-
PRO) fue reforzado a finales de 2008. El REPRO otorga a los empleados de empresas
en situacion de crisis un subsidio mensual durante un periodo maximo de 12 meses.

La reforma del Plan Jefes supuso la implementacion de dos programas prin-
cipales: el Plan Familias que estaba principalmente destinado a personas mas vulne-
rables (jefas de hogar con dos 0 mas hijos menores de 18 afios, desempleadas y que no
hubieran terminado sus estudios secundarios o jefes de hogar en la misma situacion,
en el caso de familias monoparentales) y el SCE que estaba destinado a aquellos par-
ticipantes del Plan Jefes con mas probabilidades de ingresar en el mercado de trabajo
A cambio de la ayuda economica, los beneficiarios se comprometian a comparecer
regularmente en la oficina del SPE para elaborar un plan profesional, participar en
programas de capacitacion, aprendizaje o en actividades de orientacion profesional
y aceptar ofertas de empleo que correspondiesen a su perfil y a su experiencia.

Las oficinas de los SPE se ocupaban de brindar asistencia en la busqueda de
trabajo y consejo profesional, asi como de mejorar la cobertura y la calidad de los ser-
vicios de capacitacion. en 2006, se cre6 también un sistema informatico para facilitar
el apoyo en la busqueda de trabajo (Neffa y Brown, 2011).

En la Argentina, al igual que en muchos paises de América Latina y el Cari-
be, se intentd diseflar e implementar programas no contributivos, entre los cuales se
destacaron los PTC. Estos programas cumplieron un papel crucial en la reduccion de
la pobreza gracias a la seguridad que procuran en materia de ingresos y al acceso a
servicios esenciales que otorgan a los grupos vulnerables. En otras palabras, los pro-
gramas no contributivos han sido esenciales en el desarrollo de un piso de proteccion
social en la region.

No obstante, el empleo informal sigue siendo alto y hacen falta mas esfuer-
zos para alcanzar el siguiente escalon en la escalera de la proteccion social, a saber, un
sistema de seguridad social mejor vinculado al empleo asalariado (por lo menos, para
aquellos que pueden trabajar) (OIT, 2010)
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Laevaluacion del caso argentino demuestra que una manera eficiente de alcan-
zar este objetivo es ofrecer servicios activos del mercado de trabajo a beneficiarios de
transferencias monetarias, pues estas medidas tienen un impacto positivo sobre la cali-
daddeltrabajo delos participantes. Porsu parte, los programas no contributivos constitu-
yen un muy buen medio para articular dichos programas activos del mercado de trabajo

Ante las circunstancias de un posible aumento del desempleo, por lo menos
en el corto plazo, es necesario tener en cuenta todos los mecanismos que puedan con-
tribuir los nefastos efectos del desempleo, capitalizando las experiencias efectivizadas
durante el periodo descrito

Una cuestion importante es el fortalecimiento de la capacidad institucional
de los programas que pudiesen implementarse ante la emergencia. Ademas de las
caracteristicas del disefio del programa, algunas cuestiones relacionadas a la imple-
mentacion del mismo podrian haber afectado la participacion. Por ejemplo, se verificd
que pocos afios después de la implementacion del SCE, no se habia aun ofrecido la
opcion a una parte importante de beneficiarios del Plan Jefes de afiliarse al nuevo
programa porque el SCE no habia sido puesto en marcha plenamente en todo el pais
(OEA/CEPAL/OIT, 2010).

VI. A modo de conclusion

Tal como mencionamos anteriormente el Plan Jefes y Jefas de familia nacio
con el objetivo de lograr el goce del “derecho familiar a la inclusion social.” Si bien
este no es un derecho expresamente contemplado en las Constitucion Nacional ni en
los tratados de derechos humanos, se puede considerar contenido en el derecho a un
nivel de vida adecuado (CELS.)

Ahora bien, compartimos la postura que sostiene que se parte de un concep-
to limitante de “inclusion social,” ya que resulta irrazonable pensar que una ayuda
economica mensual por si sola pueda lograr la inclusion social de un sector de la po-
blacion, siendo que se trata de un programa asistencial, y no de una plan de accion de
intervencion del Estado para el abordaje integral de una problematica compleja como
lo es la que se pretende solucionar. (CELS, 2003)

Teniendo en cuenta el monto del subsidio que recibian sus beneficiarios, es
evidente que el plan no cumple con los parametros minimos para garantizar el goce
del derecho a un nivel de vida adecuado, por las siguientes razones (entre otras): I) es
una suma que no alcanza para garantizar la necesidades alimentarias de una familia;
II) no es de caracter universal, porque esta dirigido solo a una parte de las perso-
nas que se encuentran en situacion de extrema pobreza (desocupados con menores
a cargo); I1l)es de caracter transitorio; IV) no esta prevista la posibilidad de recurrir
administrativa ni judicialmente el rechazo a la inscripcion (CELS, 2003).

Sumado a ello, a partir del analisis del desarrollo de las politicas de trabajo
a partir de la crisis del afio 2001, sostenemos que ¢l Estado se encuentra obligado a
realizar todas aquellas medidas que garanticen el pleno goce del derecho al trabajo,
en especial las referidas al logro del pleno empleo, tal como lo ordena el art. 6 y 7 del
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en Materia
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales(“Protocolo de San Salvador™), pero
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el disefio de las politicas publicas de trabajo deben construirse desde un enfoque que
tenga en cuenta el contexto econdmico y politico en el que se implementan. Pese al
pasaje paulatino del Programa de Jefes y Jefas de Hogares al Seguro de Capacitacion
y Empleo (2006), el enfoque respecto a la formacion vinculada al trabajo siempre
ha sido el de empleabilidad, entendida en los términos de la OIT, como la capacidad
para acceder a un puesto de empleo, y de integrarse en la vida econémica y social a
través del trabajo asalariado. Este enfoque puede ser considerado estigmatizante para
el trabajador, en tanto que pone el foco en la responsabilidad individual de la persona,
respecto a su imposibilidad de acceder a un empleo, invisibilizando todas aquellas
variables macroeconoémicas que crean desempleo. (Pautassi y Gamillo, 2012).

Ahora bien, para el afio 2009, con la creacion del Programa Argentina Tra-
baja, se intenta abandonar la perspectiva de empleabilidad, para darle lugar al trabajo
autogestionado, como medio para la inclusion social de los sectores mas vulnerables,
bajo los postulados de la economia social y el cooperativismo. El disefio del programa
contempla la incorporacion de los beneficiarios a una cooperativa de trabajo, que se
dedica a realizar obras publicas, creando entonces nuevos puestos de empleo. Asi el
Estado intenta promover esta forma de produccion autogestionada, a través de coo-
perativas “inducidas por el Estado” (Vuotto, 2011:20).

Desde el mismo Programa se definen las obras a realizar, se organiza la forma
de trabajar, se controla las asistencias, se eligen los receptores del programa que para
ingresaran a la cooperativa. Por lo tanto, es necesario analizar y evaluar si realmente
han sido respetadas las notas caracteristicas de este tipo de entidades, tales como: el
principio de adhesion libre y voluntaria, el gobierno democratico, la autonomia, etc.
(Pautassi y Gamallo, 2012).

Aun en el supuesto de que la respuesta a dicho interrogante sea afirmati-
va, es importante definir qué tipo de relacion se entabla entre las cooperativas y los
trabajadores, teniendo en cuenta que se prevé la posibilidad de que los receptores se
inscriban en el Monotributo Social, por lo tanto resulta necesario definir si se trata de
un trabajador en relacion de dependencia. Para pensar este tema, resulta importante
detenerse en la posicion de Ricardo J. Cornaglia, quien defiende la proteccion del
derecho del trabajo respecto del trabajador de una cooperativa en los términos del art.
14 bis de la Constitucion Nacional, a saber: “La tutela del trabajador se produce en
las diversas formas del trabajo, sin sectores de trabajadores que puedan ser discri-
minados de los limites protectorios que las leyes imponen. Constituye una paradoja
que en la cooperativa de trabajo, siendo la unica empresa argentina modelada a
partir del estricto cumplimiento del modelo constitucional del art. 14 bis, se pretenda
desposeer a sus trabajadores de derechos alimentarios y humanos fundamentales. La
cooperativa de trabajo es la empresa que se apropia del trabajo de sus trabajadores,
respetando el mandato que reconoce “participacion en las ganancias... con control
de la produccion y colaboracion en la direccion”. Su acatamiento al modelo consti-
tucional, lejos de alejarla del derecho del trabajo, la situa en el mismo. ;Serd por eso
que se ha tratado con tanta safia al trabajador autogestionario haciendo del modelo
ideal de la economia social el sujeto labil al fraude?” (Cornaglia, 2010.)
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