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Luego del periodo neoliberal de los afios 90, en que el Estado habia abandonado
las tareas relacionadas con la regulacién del mercado laboral —se promovieron
formas “flexibles”; se descentralizé la negociacion colectiva, y se desmantel6 el
sistema de inspeccién—, entre 2003 y 2015 se registraron transformaciones en
un sentido mds inclusivo, y que contrastaron abiertamente con las politicas ejer-

cidas hasta ese momento.

En particular, y en términos cuantitativos, durante los gobiernos de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez, y mediante una activa presencia del Estado en ma-
teria laboral, se registré una baja en el desempleo (que cayé de mas de 20 puntos
a 6/7), un descenso en el empleo no registrado (de cerca de un 50% a un 30%),
un aumento del empleo asalariado registrado, y una mejora en los niveles de in-

greso, entre otros aspectos.

También se sancioné la Ley de Ordenamiento Laboral y el Plan Nacional de Re-
gularizacién del Trabajo (PNRT), y se reactivaron espacios institucionales bipar-
titos y/o tripartitos de didlogo social, al mismo tiempo que se incentivaba la
apertura de nuevas instancias de negociacion. Cabe destacar la reapertura del

Consejo del salario minimo y la creacién de la paritaria nacional docente.

Entre las deudas pendientes, aunque el desempleo se redujo durante el periodo
analizado, al final del mandato de Cristina Fernindez atn conservaba niveles re-
lativamente altos para el proyecto de una economfa con pleno empleo, en especial
para algunos colectivos poblacionales (jovenes, mujeres). Por otra parte, si bien
la tasa de empleo no registrado bajé 17 puntos, ese descenso fue mas marcado

en los primeros afios de gobierno.
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Introduccién

Entre 2003 y 2015 la Argentina transité por un ca-
mino que dejé como saldo la reduccién del desem-
pleo (baj6 de mds de 20 a 6/7 puntos de la PEA), la
disminucion de la tasa de empleo no registrado (de
la mitad de los asalariados a poco mas del 30%), el
incremento del empleo asalariado registrado en el
sector privado, la expansion del empleo en el ambito
publico acompafiando las nuevas actividades y tareas
asumidas por el Estado y la mejora de los niveles de
ingresos de la poblacién asalariada.

Se siguieron manifestando con menor intensidad
problemas heredados de la experiencia neoliberal
de la década del 90, reflejando en cierto sentido
los limites de las propuestas de politicas ensayadas
para combatir flagelos propios del mercado de
trabajo.

En este documento, el objetivo estara puesto en el
analisis de las politicas laborales durante el periodo
2003-2015 para analizar el enfoque propuesto por
los gobiernos que ejercieron la administracion del
Estado a lo largo de esos doce afios. En particular,
estara centrado en la descripcion de la dimension de
las politicas de empleo, las politicas de inspeccion
del trabajo orientadas a la actividad de la registracién
del empleo asalariado, la politica de formacién pro-
fesional para mejorar la calificacién de la mano de
obra y de la politica de promocion de las instancias
de la negociacién colectiva, como mecanismo para
consensuar el entendimiento en diversos aspectos
de las relaciones laborales entre capital y trabajo (por
ejemplo, la distribucion del ingreso y la regulacion de
las condiciones de trabajo).

Antes de esto se brindara un esbozo conceptual de
la definicion de “politica laboral”, para marcar los
limites dentro de los cuales se desarrollara el andlisis.
Con posterioridad, se formulard un panorama de la
situacion del mercado de trabajo, desde una pers-
pectiva dindmica, que tenga en cuenta la estructura
al inicio del petfodo y su posterior devenir a partir de
2003, contemplando puntos de inflexion que dieran
origen a avances y retrocesos con respecto al desem-
pefio del empleo. Finalmente, se presentaran las

principales conclusiones que se deriven del desarro-
llo del estudio.

I. Conceptualizacion
de las politicas laborales

En un sentido amplio, las politicas laborales debe-
rfan definirse como todas esas medidas de gobierno
que repercuten —en alguna medida— sobre la oferta
o la demanda de trabajo, ayudando a modificar la
estructura del mercado de trabajo. Es un concepto
muy amplio que contempla distintas medidas de po-
litica adoptada en distintos niveles, y por ello, se su-
pone, con diferente intensidad de impacto.

Segun Jacques Freyssinet (2000), el concepto de po-
litica de empleo admite o engloba dos nociones
diferentes.

En primer lugar, otorgando un sentido amplio al
concepto de politica de empleo, a través del cual se
incluye toda la baterfa de intervenciones publicas
otientadas hacia la afectacién de los niveles o la ca-
lidad del empleo. En este sentido, todos los instru-
mentos de la politica de gobierno que tuvieran en el
presente o en el futuro alguna incidencia en la can-
tidad o calidad del empleo estarfan comprendidos
dentro de esta definicion en sentido amplio. Espe-
cificamente, las politicas productivas, tributarias, de
seguridad social, de comercio exterior, de infraes-
tructura, de ciencia y tecnologia, entre otras, debe-
rfan ser incorporadas dentro de este concepto
(Neffa, 2011).

En segundo lugar, el concepto de politica de empleo
en sentido estricto apunta a una orientaciéon de las
intervenciones publicas que tiene como finalidad ac-
tuar sobre los probables desequilibrios que enfrente
el mercado de trabajo: adecuar la oferta de mano de
obra a la demanda de los empleadores, intervenir en
procesos de restructuracion productiva, impulsar
procesos de formacion profesional tanto para recon-
vertir trabajadores desplazados de actividades en re-
troceso como para generar capacidades para
sectores en expansion, atacar situaciones de desem-
pleo general, pero prestando mas atencién a los gru-
pos mas vulnerables y/o con mayores niveles
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relativos de desocupacion. Esta segunda concepcion
de las politicas de empleo, segin sefiala Freyssinet,
estd a cargo del organismo encargado especifica-
mente de las politicas laborales en la gestion de un
gobierno (ministerio de trabajo, en general).

Otro criterio, mas tradicional, empleado para cate-
gorizar las politicas del mercado de trabajo distingue
entre las politicas pasivas y activas del mercado de
trabajo. Esta clasificacion fue propuesta y difundida
por la Organizacién para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE) y se centra en la orien-
tacion y el objetivo que persigue el gasto estatal
(Garcia Serrano, 2007).

Las politicas pasivas del mercado de trabajo se aso-
cian, en cierto sentido, con las politicas de transferen-
cia de ingresos (subsidios, seguros, etc.) que apuntan
a sostener el ingreso individual o familiar ante las con-
tingencias que presente el ciclo de la economia. Estas
politicas operan por el lado de la oferta de trabajo,
transfiriendo ingresos a la poblacion desocupada por
un lapso de tiempo determinado y procurando des-
comprimir la presién reduciendo la participacion de la
poblacion en el mercado de trabajo.

Por su parte, las politicas activas de empleo se diri-
gen a disefiar los mecanismos para facilitar la incor-
poracion o reincorporacion del trabajador en el
empleo remunerado. Las politicas activas de empleo
pueden orientarse a incentivar la demanda de tra-
bajo, promoviendo —por ejemplo— incentivos fisca-
les a los empleadores que contraten trabajadores de
determinado colectivo o que amplien sus dotaciones
de personal. Pero también se pueden direccionar a
mejorar las calificaciones de la oferta de trabajo por
intermedio de cursos de formacién profesional para
reducir el desempleo y lograr la reconversion de cier-
tos trabajadores, la orientacion laboral principal-
mente dirigida a nuevos ingresantes al mercado de
trabajo y una intervencion estatal en las instituciones
de la intermediacion laboral para ajustar desequili-
brios entre la oferta (busquedas de empleo) y la de-
manda (vacantes) de mano de obra.

Esta division de las politicas de mercado de tra-
bajo no reconoce una separacion tan claramente

marcada a la hora de instrumentar las medidas
concretas de gobierno. Resulta que en muchas cir-
cunstancias, politicas activas y pasivas se conjugan
para concretar simultaneamente mas de un obje-
tivo. Por ejemplo, una politica de transferencia
de ingresos para desocupados que incorpore moé-
dulos de formacion profesional para la insercion
del trabajador.

Finalmente, cada una de las politicas de empleo
puede ser analizada desde una perspectiva macroe-
condmica, mesoecondémica o microecondémica. En
este enfoque, las politicas macroeconémicas inciden
sobre el nivel y la calidad del empleo, pero resultan
transversales para todos los sectores de actividad.
En cambio, las politicas mesoeconémicas contem-
plan las diferencias sectoriales y pueden focalizar
concretamente la politica de empleo en funcién de
las caracteristicas productivas y tecnolégicas. En tl-
tima instancia, las politicas microeconémicas tienen
en cuenta la dimensién mas pequefia de analisis: la
empresa o el establecimiento.

Cualquiera sea la denominacion y clasificacion de las
politicas de empleo, tanto la amplia o restringida de
Freyssinet como la activa o pasiva de la OCDE, no
se puede obviar el contexto en el que se desarrollan
para evaluar su efectividad. En este sentido, el di-
sefio de la politica macroeconémica definird un con-
texto determinado, en términos de posibilidades de
expansion de la produccion y el empleo, de la cali-
dad del empleo, y de las restantes caracteristicas re-
levantes, y es en este contexto en el cual se tendran
que configurar (o no) las politicas de empleo adop-
tadas. Al respecto, Neffa (2011) plantea que el fra-
caso de las politicas laborales neoliberales,
principalmente concentradas en reducir los costos
laborales y flexibilizar el uso de la fuerza de trabajo,
llevé ala OCDE a adaptar las propuestas y redisefiar
las estrategias de empleo promovidas. En este sen-
tido, se habria comenzado a tomar en consideracion
las consecuencias sobre el empleo del lento creci-
miento de la economfia y la integracion de las econo-
mifas nacionales a un contexto mas globalizado,
sujeto a las secuelas de la creciente financiatizacion
y de los desequilibrios atribuidos a los movimientos

de capitales especulativos.
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Il. El desempeno del mercado
de trabajo entre 2003 y 2015

Después de la crisis del 30 y hasta mediados de los
70, se establecié un consenso respecto de la estra-
tegia de desarrollo del pais que ponia como eje de la
transformacion productiva al sector industrial,
acompafiado de una politica macroeconémica que
adoptaba los principios keynesianos de la demanda
efectiva. Estos pilares dieron como resultado un
mercado de trabajo de cuasi pleno empleo, movili-
dad social ascendente por la via del empleo remune-
rado, bajos niveles de informalidad y precariedad
laboral, relativa estabilidad de empleo e ingresos la-
borales adecuados de los asalariados pactados por
los sindicatos en procesos paritarios.

A partir de la segunda mitad de los ‘70, se quiebra el
consenso del periodo previo y emerge el peso de la
deuda externa (adquirida en gran parte durante la dl-
tima dictadura militar) como un nuevo condicio-
nante para impulsar el crecimiento de la economia.
En los 90, se impulsaron politicas dirigidas a des-
membrar todas las regulaciones estatales que intet-
firieran sobre el libre funcionamiento de los
mercados, incluso también se imprimié la misma es-
trategia sobre el mercado laboral.

En este marco, se establecié6 como objetivo de go-
bierno reducir los costos laborales y flexibilizar las
condiciones de trabajo y las modalidades de contra-
tacioén del personal. Durante la década del 90 se ins-
tala el desempleo como una problematica de
naturaleza persistente en la economia argentina, al
mismo tiempo que gana mayor incidencia la infor-
malidad laboral en la estructura del mercado laboral,
ya no como un espacio de transito durante perfodos
de recesion de aquella persona sin empleo formal
sino como una manera de obtener ingresos inesta-
bles para su supervivencia de manera permanente.

La grave crisis institucional generada a partir de la
profundizacién del deterioro de la economia a la sa-
lida de la convertibilidad dej6 secuelas profundas en
el mercado de trabajo, y —a la luz de los especialis-
tas— dificiles de reparar en el corto plazo. Tasas de
desempleo nunca registradas en la historia contem-

poranea, compuesta por jefes de hogares y por inte-
grantes secundarios de los hogares, llegaron en el
pico de la crisis hasta niveles que superaron el 20%
de la poblacién econémicamente activa.

A partir de 2003 se inaugura una nueva etapa que,
con sus blancos y negros, producira algunas modi-
ficaciones sustanciales en la estructura y la dinamica
del mercado de trabajo. El periodo analizado, entre
2003 y 2015, lejos de ser considerada una etapa ho-
mogénea con caracteristicas similares, reconoce di-
ferencias bien marcadas en cuanto al desempefio del
empleo, la desocupacion y los salarios.

En este sentido, habrfa dos etapas claramente mart-
cadas respecto del crecimiento de la economia con
impacto directo sobre el mercado de trabajo (Schorr
y Wainer, 2014). La primera etapa estd comprendida
entre 2003 y 2008, en la cual el producto interno cre-
ci6 a una tasa del 8,4% anual, se generd superavit
fiscal y la inflacion se ubicéd en niveles moderados.
En esta primera etapa resulté especialmente impor-
tante la dinamica de la industria manufacturera y del
sector agropecuario. En la segunda etapa, desde
2008 hasta 2013, el producto interno se expandi6 al
5%, se paso de una situacion de superavit a déficit de
las cuentas publicas, y la inflacién se ubico sistema-
ticamente en niveles mas elevados.

La gestion que se inicia en 2003 emprende un cam-
bio de enfoque respecto del disefio de la politica
econémica, que adquiere como rasgo novedoso la
recuperacion del consumo, la inversion y el empleo
a través de una centralidad basada en la redistribu-
cion del ingreso. La creacion de puestos de trabajo
resulté muy intensa durante los primeros afios de
la salida del plan de convertibilidad, situacién que
provocé en los trabajadores, tanto desocupados
como inactivos, mayores perspectivas de encontrar
un empleo.

En los afios iniciales del periodo se observa un fuerte
proceso de crecimiento del empleo y un incremento
mas leve en los afios siguientes hasta 2007. Entre
2010y 2011, el empleo se recupera luego de las secue-
las de la crisis financiera internacional, aunque no
vuelve a expandirse a las tasas de los afios 2003 y 2004
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(Pontoni, Filipetto, Trajtemberg, 2016). Otro hecho
relevante es que durante los afios subsiguientes el em-
pleo creci6 en promedio a la misma tasa que el creci-
miento vegetativo de la poblacion, lo que logré que se
detuviera el proceso de disminucion de la tasa de de-
sempleo para el conjunto de los aglomerados urbanos
desde 2010 en adelante (la tasa de desempleo se ubico
en un nivel del 7%, aproximadamente).

Se observan cambios en el mercado de trabajo que
configuran una nueva estructura desde la perspec-
tiva cuantitativa y cualitativa. En primer lugar, crece
la participacion del empleo en relacién de depen-
dencia en la ocupacién total —dicha participacion
pasa del 72% en el tercer trimestre de 2003 al 76%
hacia fines de 2007—, y aumenta la base de represen-
tacion de las organizaciones sindicales tanto en tér-
minos nominales como relativos.

En segundo lugar, pierde participacion el empleo en
relacion de dependencia no registrado que habia al-
canzado niveles alarmantes en el pico de la crisis de
2002. El resultado se explica por el fuerte creci-
miento que experimento el empleo asalariado regis-
trado en los organismos de la seguridad social. La
expansiéon mas importante del empleo registrado se
produce entre 2005 y 2007, el ciclo mas virtuoso del
periodo que se inicia en 2003, desde el punto de
vista de la creacién de puestos de trabajo de calidad.
La tasa de empleo no registrado, que representaba
ceca del 50% del empleo asalariado en 2002, siguio
una tendencia decreciente hasta llegar al 38% en el
segundo trimestre de 2007, para luego seguir des-
cendiendo hasta el 33% hacia el ano 2010.

lll. Las politicas (activas) de empleo

La profundidad de la crisis econémica de los afios
2001/2002 requiti6 la constitucion de un programa
muy ambicioso desde el punto de vista de la cantidad
de beneficiarios alcanzados, quienes necesitaban de
manera urgente algin nivel de ingreso minimo de
subsistencia. En efecto, el Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (PJyJHD) comenzé a ejecutarse en
2002 y llegd a contar con mas de dos millones de be-
neficiarios, pero empezé a perder relevancia a me-
dida que la situacién del mercado de trabajo

mejoraba y a raiz de que se crearon otros programas
que permitieron distribuir a los beneficiarios origina-
les en funcién de algtin criterio preestablecido’.

En el catalogo de politicas activas del mercado de
trabajo se pueden sefialat: i) el Seguro de Capacita-
ciéon y Empleo (SCyE); ii) el Programa J6venes con
Mas y Mejor Trabajo (PJMyMT); iii) el Programa In-
greso Social con Trabajo - Argentina Trabaja (PAT);
y iv) el Programa de Recuperacién Productiva (RE-
PRO). Una particularidad de los tres primeros pro-
gramas es que el diselo combina acciones
formativas (de educacioén formal o de entrenamiento
para el trabajo) y de entrenamiento laboral con un
componente de transferencia de ingresos mientras
se sustancia el proceso.

El Seguro de Capacitacién y Empleo (SCyE) es un
programa de capacitacion y formacion de los traba-
jadores desocupados que contempla la percepcion
de un ingreso para los beneficiarios mientras se ex-
tienda el proceso de formacién. Este programa es
un desprendimiento del Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, que a partir de 2005, y en un intento
por focalizar mejor los programas en funcion del
perfil de los beneficiarios, se articula, por un lado,
con el Programa Familias (administrado por el Mi-
nisterio de Desarrollo Social) y, por otro, con el Se-
guro de Capacitacion y Empleo (a cargo del
Ministerio de Trabajo). El nivel de ingresos por be-
neficiario que contempla el programa resultaba rela-
tivamente bajo en relacién con el salario de un
trabajador registrado no calificado.

El Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo
(PJMyMT) estaba focalizado estrictamente en la po-
blacién joven, colectivo en el cual se concentra una
parte muy importante del desempleo de la poblacion
econémicamente activa. La focalizacién se extendfa
a los jovenes de entre 18 y 24 afios de edad que no
hubieran completado la escolaridad obligatoria y se
encontraran desocupados.

1 Por ejemplo, el Plan Familias estuvo dirigido a muje-
res con hijos a cargo.
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En este caso, el pago del beneficio estaba condicio-
nado a la iniciacién o continuidad del proceso de
formacion en establecimientos educativos del nivel
formal, cuyo objetivo final recafa en la posibilidad
de la insercion laboral del joven a través de la reali-
zacion de experiencias de formacién y practicas ca-
lificantes, el inicio de actividades productivas de
manera independiente o el ingreso a cualquier otro
empleo. Por su parte, las practicas calificantes se po-
dian desatrollar en empresas publicas o privadas y/o
en organismos del sector publico que requirieran las
habilidades de los beneficarios.

El Programa Ingreso Social con Trabajo - Argentina
Trabaja (PAT) estaba destinado a personas excluidas
del segmento formal del mercado de trabajo —es de-
cir, sin ningun ingreso proveniente de un empleo for-
mal o de un programa social-. Especificamente, se
destinaba a personas que integraran grupos familiares
en situacién de vulnerabilidad. Con este programa se
pretendia que los beneficiarios adquirieran habilida-
des laborales y que con los nuevos conocimientos
llevaran adelante mejoras de infraestructura que hi-
cieran prosperar las condiciones de vida en sus co-
munidades. Promovia la creacion de cooperativas de
trabajo relacionadas con las actividades econémicas
y sociales de los 6rganos pertinentes de la administra-
ci6n publica nacional, provincial y municipal.

Las prestaciones del programa inclufan, ademas del
acceso a la formacion, una jornada laboral y un in-
greso monetario. Con respecto a la jornada, se espe-
cificaba que se componia de 40 horas, 5 de las cuales
se destinaban a la capacitacion. Por su parte, el com-
ponente de ingreso se calculaba en funcién de mé-
dulos bésicos de trabajo sobre la base de 40 horas,
donde el 70% del costo se destinaba a los coopera-
tivistas y el 30% restante a gastos operativos (admi-
nistrativos e insumos para realizar las obras).

Finalmente, el programa de Recuperacién Produc-
tiva (REPRO) se pens6 como una herramienta para
sostener los niveles de empleo en situaciones de ca-
ida del nivel de actividad econémica, para sectores
que atravesaran problemas econémicos o empresas
puntuales que requirieran asistencia financiera. Se
traté de una herramienta creada con el objetivo de

sostener el empleo y el ingreso de los trabajadores
ante amenazas de situaciones de despido, siempre y
cuando las crisis que originaran tal intervencion fue-
ran de cardcter temporal y/o coyuntural. Este instru-
mento tuvo su origen en la crisis econémica, politica
y social de 2001/2002 y continué siendo utilizado
en forma permanente durante el periodo 2003/2015
y con mayor intensidad durante los afios 2008,/2009.

El Programa de Recuperacion Productiva consiste
en subsidiar a la empresa con una parte de los ingre-
sos del trabajador aproximadamente durante seis
meses, con la condicionalidad que el empleador
mantenga los puestos de trabajo, por lo menos du-
rante dicho periodo, y que pague la diferencia hasta
completar el salario determinado en el convenio co-
lectivo respectivo.

Un reciente estudio (Bonari, Dvorkin y Starkman,
2015) analiza la evolucién del presupuesto puiblico
nacional destinado a programas pensados para lu-
char contra la desocupacién y el empleo informal,
incluyendo entre otros a los programas resefiados
en este capitulo.

En primer lugar, encuentra que la proporcion del
gasto publico destinado a estos programas alcanzo
un 23% en relacion al gasto puablico social (sin jubi-
laciones y pensiones) en 2003, cuando el desempleo
superaba el 20%, y a partir de entonces comenzé a
disminuir en términos relativos cuando la economia
comenzd a mejorar.

En segundo lugar, la trayectoria de los programas
de empleo indica que se pas6 de un programa de
emergencia (Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupa-
dos) para amortiguar los efectos de una de las crisis
sociales mas profundas que vivio el pais en la histo-
ria reciente, a un conjunto de programas orientados
a la insercion laboral de la poblacion desocupada o
con empleos inestables con determinado perfil so-
cioeconémico y ocupacional.

En tercer lugar, resalta el crecimiento del gasto pu-
blico en los programas de la “funcién trabajo” du-
rante el aflo 2009, motorizado principalmente por
el componente “acciones de empleo”, dentro del
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cual se incluye el Programa de Recuperaciéon Pro-
ductivo (REPRO). En 2009, el gasto publico de los
programas de la “funcién trabajo” crecié un 19%
con respecto a 2008, y el componente “acciones de
empleo” pasé de representar un 21% en 2008 a un
32% en 2009.

En cuarto lugar, se observa un fuerte crecimiento
en la participacion relativa en el gasto publico del
Programa Seguro de Empleo y Capacitacion desde
2011, cuando se incrementd de un 10% en 2010 a
un 16% en 2011, manteniéndose en dichas propor-
ciones hasta el afilo 2013.

En quinto lugar, el componente “acciones de capa-
citacién laboral”, que comprende al Programa Jove-
nes con mas y mejor Trabajo, experimenté un
crecimiento muy significativo desde 2011. En
efecto, entre 2007 y 2010 nunca superd una partici-
pacion del 10% en el gasto, y desde 2011 se expande
hasta alcanzar un porcentaje del 25% y sigui6 en es-
tos niveles hasta 2015.

IV. Las politicas de inspeccién
del trabajo

A partir de la década del ‘90 aparece un nuevo sujeto
en el mercado de trabajo que cobra una dimensioén
muy relevante para el disefio de las politicas publicas:
el asalariado no registrado. En efecto, la tasa de no
registro del empleo asalariado se expande en la dé-
cada del ‘90 acompafiando la suba de la tasa de de-
sempleo durante dicho periodo. Alcanza un pico en
2002, después de la devaluacion de la moneda na-
cional y de la salida de la convertibilidad, cuando
llega a representar a la mitad de los asalariados.
Desde 2003 experimenta un ciclo de reduccién, con
una fuerte intensidad en la primera y con mayor len-
titud en la segunda etapa, incluso quedando estan-
cada en los ultimos afios en una relacién del 33% en
el conjunto de los aglomerados urbanos.

LLa mayor proporcion de empleo no registrado esta
encabezado por el sector de servicio doméstico, que
concentra uno de cada cuatro asalariados no regis-
trados. Otros sectores relevantes son la construccion
(donde una parte importante del empleo no regis-
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trado trabaja en la reparacién de hogares particula-
res), el comercio y determinadas ramas de la indus-
tria (Bertranou y Casanova, 2013).

El acceso a gran parte de las instituciones de la se-
guridad social se estructura sobre la base del empleo
asalariado registrado. Allf radica la importancia para
un trabajador de contar con un empleo asalariado
registrado: garantiza una serie de derechos ante de-
terminadas contingencias producidas en el trans-
curso del contrato de trabajo y una vez finalizada la
vida laboral. En el sistema argentino, el registro la-
boral permite acceder a una serie de derechos reco-
nocidos en la legislacion respectiva del derecho del
trabajo y de la seguridad social.

En primer lugar, las condiciones de trabajo y los in-
gresos de los asalariados registrados se determinan a
través de la legislacion laboral y de la negociacion
paritaria entre los sindicatos y los empleadores. Es
asi que el salario minimo de una categoria profesio-
nal de un sector especifico de actividad y la cantidad
maxima de horas a trabajar se determinan a través
del convenio colectivo respectivo. En segundo lu-
gar, un asalariado tiene derecho a cobrar un sueldo
adicional por afio (aguinaldo), goza de proteccion
frente al despido arbitrario y tiene establecidos pe-
riodos de descanso obligatorio, derechos que pre-
sentan mayor probabilidad de ser cumplidos cuando
el asalariado esta registrado. Ademas, disponen de
cobertura médica para ellos y sus familias, perciben
asignaciones familiares, se encuentran asegurados
por accidentes de trabajo y cuentan con un seguro
por desempleo en el caso de ser despedidos. Final-
mente, los aportes que realizan los trabajadores re-
gistrados al Sistema de Seguridad Social generan la
percepcion futura de los beneficios de la jubilacion
cuando se cumplan los requisitos jubilatorios y el ac-
ceso a retiro (o jubilacién) en caso de invalidez.

Uno de los principales instrumentos de politicas pu-
blicas que se utiliza para reducir los altos niveles de
empleo no registrado es la fiscalizacion de las relacio-
nes laborales a través del sistema de inspeccién del tra-
bajo. El sistema de inspeccion del trabajo, al igual que
gran parte de las instituciones del mercado de trabajo,
reconoce sus origenes hacia mediados del siglo pa-
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sado, mas exactamente con la creacion de la Secretaria
de Trabajo y Previsién Social en la década del 40.

La Argentina asume una estructura de gobierno de
tipo representativa y federal que se conforma de la di-
visién de poder entre el gobierno nacional y los go-
biernos provinciales. En este sentido, cada una de las
provincias que constituyen el sistema federal de go-
bierno conserva todo el poder no delegado por la
Constitucion al Gobierno Nacional. Este hecho de-
termina que las jurisdicciones provinciales tengan asig-
nadas funciones de inspeccién del trabajo, aunque,
seguin interpretan algunos juristas, este poder “‘se en-
cuentra limitado cuando la cuestion planteada excede
el territorio de una provincia o se vincular al cometcio
interestadual o internacional...” (Antacli, 2014).

Atendiendo la forma de gobierno argentino, la Ley
de Ordenamiento Laboral (Ley 25877 del afio 2004)
promueve una forma alternativa de organizacion del
sistema de inspeccion del trabajo, proponiendo que
haya una autoridad central para la organizaciéon y
planificacion de la inspeccion laboral, que cuente
con la colaboracién y corresponsabilidad de la tarea
a las administraciones provinciales y de la Ciudad de
Buenos Aires.

La Ley de Ordenamiento Laboral dispuso la crea-
cién de un Sistema Integral de Inspeccién del Tra-
bajo y de la Seguridad Social (SIDITYSS) destinado
al control y fiscalizaciéon del cumplimiento de las
normas de trabajo y de la seguridad social. Este sis-
tema integral es encabezado por la gestién del minis-
terio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, quien
debera: i) supervisar el cumplimiento de los distintos
servicios del sistema; ii) coordinar la actuacion de
todos los servicios; iii) realizar acciones de inspec-
cién complementarias en las jurisdicciones que re-
gistren un alto grado de incumplimiento de la
normativa de la seguridad social; y iv) promover la
participacién y colaboracién de las entidades repre-
sentativas de los trabajadores y empleadores.

Entre las regulaciones dispuestas por la Ley de Or-
denamiento Laboral, se establecen las funciones
asignadas al cuerpo de inspectores del sistema inte-
gral. Se estipula que los inspectores pueden solicitar
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la informacién que requieran de las personas que se
encuentren en el lugar de trabajo inspeccionado, asi
como solicitar los documentos y datos necesarios.
Ademas, podran clausurar los lugares de trabajo en
los casos que lo disponga la legislacion y suspender
el ejercicio de las tareas cuando implique riesgo para
la salud y seguridad de los trabajadores.

A finales de 2003, el Gobierno Nacional lanza el Plan
Nacional de Regularizaciéon del Trabajo (PNRT),
orientado a ejecutar acciones coordinadas de inspec-
ci6én del trabajo para verificar el cumplimiento de la
normativa laboral y de la seguridad social. Este plan
se emprende a través de la colaboracién y complemen-
tariedad de las tareas ejecutadas por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) y de
la Administraciéon Federal de Impuestos (AFIP), quie-
nes podran realizar acciones conjuntas para vetificar el
cumplimiento del empleador del pago y depdsito de
las obligaciones de la seguridad social, tanto en su ca-
racter de empleador como de agente de retencién, asi
como solicitar la Clave de Alta Temprana (CAT), que
se debe realizar en el momento inicial de una nueva
relacion laboral.

El Plan Nacional de Regularizacién del Trabajo
(PNRT), recogiendo los lineamientos de la Ley de
Ordenamiento Laboral, emprende una serie de ac-
ciones que apuntan a la “simplificacion y unificacién
en materia de inscripcion laboral y de la seguridad
social”. En este sentido, destaca el lanzamiento del
programa “Mi simplificaciéon” para unificar diversos
tramites para registrar las relaciones laborales, obli-
gando a los empleadores comprendidos en el Sis-
tema Integrado Previsional Argentino (SIPA) a
informar todas las altas y bajas de personal y las mo-
dificaciones de los datos informados.

En materia de fiscalizaciones en el marco del PNRT),
segun un estudio del Ministerio de Trabajo, en el pe-
riodo 2003-2012 se relevaron mas de 1 millon de es-
tablecimientos productivos en los cuales prestaban
servicios mas 3,2 millones de trabajadores. En la
provincia de Buenos Aires y en la Ciudad de Buenos
Aires se concentran mas de la mitad de los estable-
cimientos inspeccionados y de los trabajadores en
empresas relevadas. Los principales resultados en-
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contrados en la indagacion del Ministerio de Trabajo
son los siguientes:

1) Se observa un crecimiento paulatino y casi cons-
tante de la deteccion de trabajo no registrado en-
tre 2005 y 2012. La proporcién de empleo no
registrado detectado en las fiscalizaciones au-
ment6 del 23% en 2005, se elevé casi al 30% en
2008 y se situo en niveles del 37% hacia el 2012.

Entre 2005 y 2007, la tasa de deteccién de em-
pleo no registrado resulté mayor entre las muje-
res que entre los varones. A partir de 2008 y
hasta 2012, la relacién se invierte, siendo la tasa
de deteccion de empleo no registrado mayor en-
tre los varones.

i) El nivel més alto de deteccion del empleo no re-
gistrado se concentra en la poblacion joven hasta
24 afios: la tasa de efectividad de la fiscalizacion
supero el 40% después de 2008. En las edades
centrales crece fuertemente la deteccion del em-
pleo no registrado entre 2005 y 2012: en el tramo
de 25 a 34 afos aumenta del 20% al 32%, y en el
tramo de 35 a 49 anos del 18% al 29%.

iv) Con respecto a la composicion por rama de ac-
tividad, se encuentra que el comercio concentra
el 37% del total de detecciones de trabajo no re-
gistrado, otro 13% esta comprendido en el sector
agricola, otro 12% en restaurantes y hoteles, 12%
en la rama de servicios y 11% en la industria ma-
nufacturera. L.a mayor proporcion de deteccion
del empleo no registrado en relacién con la can-
tidad de trabajadores relevados se produjo en el
sector agricola, donde llegd a superar una tasa
del 40% en la gran mayoria de los afos del peri-
odo 2005-2012.

La accion inspectiva del PNRT permiti6 regula-
rizar la relacion laboral de 272 mil asalariados en-
tre 2005 y 2012, cifra que representa un 37% de
los trabajos no registrados detectados por los ins-
pectores.

Finalmente, cabe sefialar ciertas acciones disefiadas
para luchar contra el flagelo del empleo no regis-
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trado, donde la accion de inspeccion de la autoridad
competente resulta insuficiente e inefectiva. Es el
caso de las trabajadoras de casas particulatres, que re-
presentan el 20% del empleo femenino, siendo que
en su mayoria se desarrolla en condiciones de irre-
gularidad. Al respecto, se otorgd un incentivo eco-
némico a los empleadores que contrataran
trabajadoras de casas particulares, a través de la de-
duccion de una parte de los sueldos y contribuciones
patronales pagadas de la base imponible del im-
puesto a las ganancias. El nimero de cotizantes al
Régimen Especial de Seguridad Social para Emple-
ados del Servicio Doméstico creci6 de 78 mil traba-

jadoras en 2005 a 286 mil en 2012.

V. La politica de promocién de la ne-
gociacion colectiva y el didlogo social

Desde 2003, los sucesivos gobiernos adoptaron el
didlogo social como una politica central para la dis-
cusion de la determinacion de las condiciones sala-
riales y laborales, tanto en el ambito privado como
publico. Esto reforzé y promovié las instituciones
de dialogo social existentes y cred nuevos espacios
de discusion entre los actores de las relaciones labo-
rales. Entre los espacios ya existentes se promovio,
desde diferentes angulos, la negociacion colectiva
del sector privado, enmarcada en la Ley 14250, que
reconoce su origen desde mediados del siglo pasado.
Ademas, revitalizé el ambito tripartito del Consejo
del Salario Minimo, donde son convocados los 6t-
ganos centrales de las representaciones de los traba-
jadores y de los empleadores.

Un lugar fundamental creado en 2008 se orient6 a la
conformacion de una mesa de discusion para deter-
minar el salario minimo docente de las escuelas publi-
cas de todo el pafs (Paritaria Docente Nacional). Otro
espacio instaurado mds recientemente para regular las
condiciones laborales de un sector postergado hist6-
ricamente es la conformacion de la Comision Nacio-
nal de Trabajo de Casas Particulares (CNTCP), que
tiene entre otras funciones la de determinar las remu-
neraciones minimas de las trabajadoras.

Estas instancias de tripattismo y/o bipattismo na-
cionales adquirieron relevancia en este periodo por
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dos motivos fundamentales: i) la amplia cobertura
aseguraba un alcance muy amplio en términos de lo
acordado en el espacio de negociacion, aun cuando
se convivié con altas tasas de empleo no registrado
en todo el periodo; if) funciondé como mecanismo
de redistribucion de ingresos hacia vastos sectores
de la clase trabajadora mas formal, que aseguraba un
alto nivel de demanda de consumo y un reaseguro
frente al proceso inflacionario con el que se convivid
durante casi toda la etapa (Etchemendy, 2011).

La primera manifestacion de la revitalizacién de la ne-
gociacién colectiva en el periodo 2003/2015 es el au-
mento de la cobertura, quebrando las tendencias de
periodos previos que apuntaban hacia una reduccién
del numero de trabajadores amparados por la institu-
cién y reforzando la accion colectiva de los sindicatos.

En este sentido, un rasgo central del patron de creci-
miento radico en el tipo de empleo que generd el pro-
ceso de expansion econémica. La categotfa ocupacio-
nal que mas aument6 fue el empleo asalariado regis-
trado que, s6lo en el sector privado, se increment6 de
3,5 millones de puestos de trabajo en 2003 a poco mas
de 6 millones en 2012, segin los datos del Sistema In-
tegrado Previsional Argentino (SIPA). Asimismo, la
mayoria de los puestos de trabajo en relacién de de-
pendencia creados no sélo tuvieron acceso al sistema
de seguridad social de base contributiva, sino que es-
tuvieron amparados por la accién colectiva de los sin-
dicatos inspirada en la negociacién de salarios y
condiciones de trabajo con los empresarios.

Se comprueba el salto cuantitativo de la cobertura
de la negociacién colectiva cuando se compara la
cantidad de trabajadores comprendidos en convenio
con el universo de asalariados. En relacion con el
empleo asalariado, sin incluir el servicio doméstico,
la cobertura de la negociacién colectiva se eleva de
43% a 55%; es decir, 12 puntos entre 2003 y 2012.
En términos cuantitativos, hablamos de 2,5 millones
de trabajadores mas comprendidos en la negocia-
cién colectiva que gozan anualmente de incremen-
tos de sus remuneraciones.

Acompafiando el crecimiento de la cobertura cobra
magnitud el repunte de la negociacion colectiva bajo
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una dinamica de negociaciéon anual centrada en la
discusién de incrementos salariales. Durante 2011
fueron homologados mas de 1.500 convenios y
acuerdos colectivos entre sindicatos y empleadores,
una de las cifras mas altas desde la restauracion de la
negociacién colectiva en 1988.

La negociacion colectiva recobra su funcion de ser
fuente de transmision y de canalizacion del conflicto
derivado de la puja distributiva entre capital y tra-
bajo. El repunte de la negociacion colectiva fue pau-
De 200
homologados por afio durante los ‘90, asciende a
cerca de 600 en 2005, supera las 1.000 unidades en
2007 y alcanza 1.600 en 2010, manteniéndose en es-

latino. los convenios y acuerdos

tos niveles hasta la actualidad.

Esta revitalizacién es producto de la conjuncién de
diferentes eventos que actian impulsando la nego-
ciacién colectiva: i) la reapertura de unidades de ne-
gociacion del nivel de actividad, gran parte de las
cuales habian sido desactivadas durante los noventa;
i) el dinamismo de las negociaciones de empresa,
que habian predominado y hasta casi acaparado
todo el espectro de la negociacion colectiva en la dé-
cada pasada; iii) la apertura de nuevas unidades de
negociacion, de distintos niveles, sectores y areas ge-
ograficas, que aprovechan el margen generado por el
nuevo escenario de crecimiento econémico.

Desde 2003 se produce un retorno a las caracteristicas
de la negociacién colectiva centralizada, factor que in-
tegraba el paquete institucional del modelo paradig-
matico de relaciones laborales argentino, y un
paulatino alejamiento de la tendencia hacia una mayor
descentralizacién. El predominio de la negociacién
de rama o de sector de actividad sobre la negociacion
de empresa o de establecimiento es central para ga-
rantizar una mayor cobertura a la regulacion laboral
que se instituye con la negociacion colectiva.

El salario es solo uno de los numerosos aspectos
que regulan las condiciones de trabajo que suelen
ser pactados en la negociacion colectiva. El resul-
tado de las paritarias salariales puede ser analizada a
partir de 23 convenios colectivos que representan a
un porcentaje del 60% de la totalidad de los trabaja-
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dores registrados en el sector privado y mas del 70%

de los trabajadores comprendidos en convenio?.

3 nominales

Los salarios conformados de convenio
comienzan a tener movilidad a partir de mediados
del 2002. A partir de 2002 el Poder Ejecutivo im-
plement6 aumentos de sumas fijas no remunerati-
vas* que con posterioridad se incorporaron al basico
de convenio o a la remuneracién del trabajador.
Esta politica salarial del gobierno tendié a impulsar

la negociacién colectiva.

En esta etapa, que puede ser denominada de “pro-
mocién estatal de la negociacion colectiva”, el salario
conformado de convenio promedio ponderado de
las 23 ramas de actividad consideradas se incre-
ment6 en $752 —es decir, un 162% entre el segundo
trimestre de 2002 y el primer trimestre de 2006—.

En 20006 se sientan las bases de una negociacioén co-
lectiva que apunta al logro de una progresiva recu-
peracion del salario real, teniendo en cuenta las
caracteristicas sectoriales. En una economia con me-
nor desempleo se fortalecieron las organizaciones
sindicales para negociar con los empleadores los sa-
larios y las condiciones de trabajo.

Mientras que en el afio 2001 el salario promedio de
convenio se situaba muy por debajo del salario pro-
medio efectivamente pagado por las empresas,
desde 2006 en adelante ambos indicadores salariales
registraron variaciones anuales similares.

En sintesis, con la reactivacion de la negociacion
sectorial parece haberse generado un cambio en la
relacion estructural entre los salarios declarados y
los salarios de convenio, dada la paulatina elimina-
ci6én de la brecha o distancia entre unos y otros que
prevaleci6 hasta 2001. Esa brecha era resultado de la
estrategia empresaria de individualizacion de la rela-
cion salarial y de la ausencia de negociacién colec-
tiva, ya que el nivel de los salarios abonados tendia
a situarse muy por encima de los salarios de conve-
nio. En cambio desde 2003 esa brecha tendi6 a ce-
rrarse, por lo que los salarios de convenio tendieron
a recuperar su valor de norma salarial que habia sido
en parte eclipsada en los "90.
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VI. Las politicas de capacitacion
y formacién profesional

Las acciones de formacion profesional impulsadas
por el Ministerio de Trabajo tuvieron un estimulo
muy importante entre 2003 y 2012, y llevaron la can-
tidad de trabajadores capacitados de 15 mil a 317 mil
en ese perfodo. Las principales acciones formativas
se destinaron a actividades de terminalidad del sis-
tema formal de educacion, fuertemente concentra-
das entre la poblacién mas joven, y a brindar —a
través de distintas instituciones— cursos de forma-
ci6én profesional.

En una primera etapa, las acciones de formacién
profesional tuvieron un caracter de contencién
frente a la emergencia social que azotaba a la pobla-
cién como secuela de la experiencia del régimen ne-
oliberal de la década del 90. En la siguiente etapa,
que podria situarse hacia el afio 2007, las politicas se
destinaron a generar condiciones y capacidades ins-
titucionales para la creacion de un sistema nacional
de formacién profesional.

La principal innovacién en materia de formacién
profesional radica en la estrategia institucional dise-
flada para promover el didlogo social con represen-

2 Los convenios colectivos de rama de actividad seleccio-
nados son los de mayor cobertura y comprenden a los
trabajadores de: comercio, construccion, gastronémicos,
alimentacion, textiles, calzado, cuero, graficos, plasticos,
metaldrgicos (tres ramas), quimicos, vidrio, transporte de
pasajeros, telefonicos, camioneros, maestranza, seguridad,
encargados de edificio, bancarios, sanidad y entidades de-
portivas y civiles.

3 El salario conformado es el salatio establecido en los
convenios colectivos que se encuentra constituido por la
sumatoria del salario basico, premios y adicionales per-
manentes y las sumas fijas pactadas.

4 Montos sobte los cuales no se aplican descuentos ni
son considerados para estimar otros conceptos articula-
dos con las sumas remunerativas.

> En julio de 2002 se dispuso un aumento de $100, que
se extendié a $130, $150 y $200 en enero, marzo y mayo
de 2003, respectivamente. En enero de 2004 se establecio
un incremento adicional de $50 y en enero de 2005 otro
aumento de $100.



POLITICAS PUBLICAS LABORALES TRAS DOCE ANOS DE GOBIERNO DE NESTOR KIRCHNER Y CRISTINA FERNANDEZ |

tantes empresarios y sindicales para consensuar el
disefio y la implementacion de los cursos de forma-
cion de los distintos sectores de actividad, a través
de los Consejos Sectoriales Tripartitos de Forma-
cién Continua y Certificaciéon de Competencias
(CSTFC). Esta iniciativa, con sustento en el tripar-
tismo, consistfa en la convocatoria no sélo de repre-
sentantes de los trabajadores y empresarios, sino
también de funcionarios de organismos estatales
provinciales y municipales y de otros entes del Go-
bierno Nacional, que tuvieran alguna incidencia en
los resultados esperados del sector.

La experiencia previa de constitucion de mesas sec-
toriales para abordar tematicas diversas relacionadas
con la formacion profesional es lo que permitio, con
posterioridad, institucionalizar el dialogo social con
la conformacioén de los Consejos Sectoriales Tripat-
titos de Formacion Continua y Certificacion de
Competencias (CSTFC). Hasta 2013 se contabiliza
la apertura de unos 25 CSTFC, de sectores muy va-
riados, como Construccion, Metalurgia y Metalme-
canica, Software, Automotriz y Mecanica del
Automotor y Turismo y Gastronomia, entre otros.
Los criterios de elegibilidad para la conformacion de
los CSTFC tuvieron en cuenta a los sectores con
mayores perspectivas de creacion de empleo y con
utilizacion de tecnologias intensivas en trabajo, la
experiencia previa de las mesas sectoriales de for-
macién profesional para aprovechar la curva de
aprendizaje y la mayor propension de los actores del
sistema hacia el didlogo social.

Las tareas centrales de los CSTFC se dirigieron a:
1) planificar la estrategia de formacion de los traba-
jadores en el ambito de cada sector; ii) definir y
consensuar las competencias laborales requeridas
pot cada oficio para orientar la oferta formativa re-
querida; iif) puntualizar los instrumentos y procedi-
mientos necesarios para la evaluacion vy
certificacién de competencias; iv) certificar la cali-
dad de las instituciones de formacion profesional y
de reconocimiento de competencias de los trabaja-
dores; v) disefiar los programas de formacioén do-
cente y el desarrollo de disefios curriculares
vinculados a las normas de competencia laboral

(Etchemendy, 2011).
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Se estima que entre 2003 y 2013 alrededor de 1,5
millones de personas participaron al menos en una
actividad de capacitacion y formacién profesional
en el marco de los programas implementados y ad-
ministrados por el Ministerio de Trabajo. Por su
parte, el 54% de los beneficiarios finaliz6 los cursos
de educacion formal y el 46% restante accedi6 a ac-
tividades de formacion profesional —el 36% de éstos
realiz6 actividades propias de la linea sectorial de
formacion profesional—.

Un reciente estudio (Castillo, Ohaco y Schleser,
2013) realiza una evaluacién de impacto de los pro-
gramas sectoriales de formacion profesional, adop-
tando como criterio de éxito la capacidad que
muestran los individuos formados para acceder a un
empleo asalariado registrado. Consideran como uni-
verso de analisis a los 41 mil beneficiarios que to-
maron cursos de formacion profesional de la linea
sectorial durante el 2011. Al momento de realizar
los cursos de formacion, el 37% ya contaba con un
empleo asalariado registrado, en tanto el restante
63% se encontraba desempleado, en la inactividad o
trabajaba pero en empleos asalariados no registrados
o no asalariados informales.

Se encontré que los programas de formacion profe-
sional sectoriales incrementan las chances de conse-
guir un empleo asalariado registrado, aunque esta
probabilidad llega apenas al 13%, siendo incluso
después de acceder a los cursos bastante modesta.
Estos datos revelarfan que si bien la formacién pro-
fesional es una condicion requerida para obtener un
empleo registrado, existen otros factores también
muy relevantes sin los cuales la capacitaciéon se
muestra inefectiva para modificar la realidad laboral
de las personas.

El nivel educativo formal alcanzado y la experiencia
laboral previa en un empleo registrado son dos de
los factores mas relevantes que inciden en la capaci-
dad de los programas de formacién sectoriales para
que los beneficiarios accedan a un empleo formal.
El contexto econémico y la politica de ingresos se-
guramente también tengan algun efecto en el éxito
de los cursos de formacion profesional —es decir, en
economias mas pujantes y orientadas a fomentar la



| POLITICAS PUBLICAS LABORALES TRAS DOCE ANOS DE GOBIERNO DE NESTOR KIRCHNER Y CRISTINA FERNANDEZ

expansion de los sectores mas dindmicos en la cre-
acién de empleo registrado el efecto positivo de la
capacitacion serd mucho mas fuerte—.

VII. Conclusiones

En la década del ‘90, el Estado abandond las tareas
especificas orientadas a regular el mercado de tra-
bajo, a tono con la impronta de las propuestas de
corte neoliberal.

* En primer lugar, sancioné una legislaciéon que
promovia las formas atipicas de contratacion,
que, a diferencia del contrato de tiempo indeter-
minado, proponia mayor flexibilidad y facilidad
para el despido.

* En segundo lugar, propuso la descentralizacion
de la negociacion colectiva para llevarla al nivel
de empresa, intentando quebrar el modelo tradi-
cional de negociacion por rama de actividad.

En tercer lugar, desmanteld el sistema de inspec-
cion del trabajo, reduciéndolo a una minima ex-
presion y delegando la responsabilidad central de
la lucha contra el trabajo no registrado en las ad-
ministraciones provinciales del trabajo.

En cuarto lugar, el disefio de las politicas de em-
pleo siguié un criterio que tuvo una clara orien-
tacion hacia la focalizacion de los programas, en
linea con las propuestas del Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional. En este sentido,
no se buscaba atacar los problemas que genera-
ban pobreza o desigualdad, ni atender una inicia-
tiva de mayor integracion social, fundamento en
el que se basan los programas de alcance univer-
sal (Lanari y Di Pasquale, 2008).

Los resultados de esta politica tuvieron consecuen-
cias negativas desde la perspectiva de la inclusion
social de la poblacion a través del empleo, ya que
dejaron a una proporcion considerable de los traba-
jadores en situaciéon de desocupacion, en empleos
de mala calidad desarticulados del sistema de segu-
ridad social, y ocupados con bajos ingresos viviendo
en hogares en situaciéon de pobreza.
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En el periodo transcurrido entre 2003 y 2015 el mer-
cado de trabajo estuvo expuesto a fuertes transfor-
maciones que resultaron en mejoras en la situacion
de algunos individuos que integran la sociedad, pero
que aun asi no se resolvieron plenamente todas las
problematicas que se presentaban en el momento de
inicio. Hacia 2003, el pafs atravesaba un panorama
sombrio en términos de desempleo, informalidad, ni-
vel de empleo, ingresos, etc., que estaba acompafiado
por inestabilidad politica, fragilidad econémica y de-
bilidad de las organizaciones sindicales.

Frente a este panorama, los gobiernos que asumie-
ron la administracion del Estado desde 2003 (Néstor
Kirchner primero y luego Cristina Fernandez de
Kirchner) decidieron adoptar un esquema de poli-
tica que contrastaba abiertamente con las iniciativas
llevadas adelante por los anteriores gobiernos. En
este aspecto, resalta una intervenciéon mas activa del
Estado, dejando menos espacio para que actuaran
las “manos invisibles del mercado”.

En las primeras medidas, el gobierno intervino para
regular la puja distributiva, caracteristica que conti-
nuarfa con distintos formatos en los afios posterio-
res, disponiendo aumentos salariales de suma fija
para todos los asalariados. Esta primera politica, en
la que el Estado asumi6 tareas propias de las orga-
nizaciones sindicales —como es la discusion de sala-
rios—, represent6 un indicio de la nueva etapa que
se estaba abriendo.

Ademas, se reformd la legislacion laboral, dero-
gando distintas disposiciones que provenfan de las
gestiones de gobierno anteriores. En esta reforma,
se dejo sin efecto la eliminacion del principio de la
ultractividad de los convenios colectivos, que hu-
biera reducido el piso de derechos y de proteccion
laboral de muchos trabajadores. También se repuso
el principio de predominio de la negociacion colec-
tiva de ambito superior sobre la de ambito inferior,
dejando que los convenios y acuerdos de empresa
mejoraran las normas establecidas en los convenios
y acuerdos de rama de actividad. En materia de re-
gulacion de la contratacion, se estableci6 un periodo
de prueba unico para todos los trabajadores de tres
meses que no podia extenderse a través de los me-
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canismos de disponibilidad colectiva, y se incre-
ment6 el monto a percibir por indemnizacién en
caso de despidos injustificados.

En relacién con los programas de empleo, los prin-
cipales cambios radicaron en el pasaje de la atencién
universal de los individuos con programas asisten-
ciales de transferencia de ingresos (que exigian al-
guna contrapartida minima y casi nunca
comprobable de parte del beneficiario) hacia los
programas de insercién laboral de la poblacién des-
ocupada o con empleos inestables. También cobra-
ron cierta relevancia los programas contraciclicos
destinados a amortiguar la caida del empleo en las
fases economicas recesivas, atendiendo a los secto-
res mas sensibles frente a las oscilaciones de la pro-
duccién. Estos programas consistian en un aporte
monetario del Estado para completar el salario del
trabajador, a cambio del compromiso de las empre-

sas de no despedir trabajadores.

En materia de inspeccion del trabajo, la Ley de Or-
denamiento Laboral y el Plan Nacional de Regulari-
zacién del Trabajo (PNRT) buscaron revertir el
abandono del Estado en la politica de regularizacion
del empleo no registrado. En primer lugar, el Minis-
terio de Trabajo asumi6 el papel de autoridad central
en la organizacion del sistema de inspeccion del tra-
bajo. En segundo lugar, el propio Ministerio de Tra-
bajo ejecuté acciones coordinadas con las
jurisdicciones provinciales de inspeccion del trabajo
para verificar el cumplimiento de la normativa labo-
ral y de la seguridad social, reconstruyendo el cuerpo

de inspectores del trabajo.

Finalmente, se recompuso la negociacién colectiva
de rama de actividad principalmente centrada en la
discusion de salarios, aunque un cumulo muy im-
portante de actores sindicales y empresatios apro-
vecharon el contexto de apertura casi permanente
de la mesa de negociacién para incorporar nuevos
contenidos no salariales en el texto de los convenios
(nuevos y renovados). Sin embargo, en los conve-
nios colectivos de mayor cobertura se observo me-
nor dinamismo en la discusion de nuevas tematicas
relacionadas, por ejemplo, con la igualdad de género
y las condiciones de trabajo.
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El gobierno dispuso la reactivacion de espacios ins-
titucionales bipartitos y/o tripattitos de didlogo so-
cial, al mismo tiempo que incentivaba la apertura de
nuevas instancias de negociacion. En este sentido,
se destaca la reapertura del Consejo del salario mi-
nimo, espacio tripartito de fijacion del umbral mi-
nimo de ingresos de la poblaciéon asalariada, asi
como de la creacién de la Paritaria nacional docente,
como instancia concentrada para establecer los suel-
dos minimos docentes.

En la combinacion y articulacion de las distintas po-
liticas laborales, que adoptaron como rasgo distintivo
la participaciéon mas activa del Estado, como parte
en algunos casos y en otros como regulador, se ob-
serva el desempefio de algunos resultados favorables
en relacién con el funcionamiento del mercado de
trabajo y las instituciones laborales: se redujo fuerte-
mente el desempleo, disminuy¢ la tasa de empleo no
registrado, crecieron los salarios reales y la participa-
ci6on del trabajo en el producto y se reactivé la nego-
ciacion colectiva y demas lugares de dialogo social.

Se mantienen todavia varias deudas pendientes que
no pudieron atenderse en el periodo de los tres go-
biernos constitucionales transcurridos entre 2003 y
2015. En primer lugar, el desempleo se redujo pero
todavia conserva niveles relativamente elevados para
el proyecto de una economia con pleno empleo, y
presenta tasas muy altas para algunos colectivos de
la poblacion (jovenes, mujeres, etc.). En segundo lu-
gar, la tasa de empleo no registrado se redujo 17
puntos porcentuales, pero la baja mas fuerte se con-
centr6 en los primeros afios de gobierno, y luego en-
contré mayores resistencias para continuar por una
senda descendente. En tercer lugar, resta asumir un
mayor compromiso de parte de los actores sociales
para contemplar las nuevas realidades del mercado
de trabajo y transformar las nuevas demandas de los
trabajadores en clausulas de los convenios colecti-
vos. En vista de estos resultados se aprecia que se re-
quieren nuevas formas de encarar las problematicas
nuevas y viejas del mercado de trabajo, y que las po-
liticas laborales abordadas en forma aislada y sin
contemplar una mayor articulacién con politicas de
otros ambitos y niveles encuentran un techo para
solucionar las demandas de la poblacién.
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