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ABSTRACT:

En los dltimos 30 afios, las instituciones financieras internacionales, y en algunos
casos también, la cooperacion técnica de organismos internacionales no financieros, han
fijado los estdndares constitutivos de gran parte de nuestras politicas publicas,
condicionando su financiamiento. Contrastantemente, la presente investigacion, buscara
revalorizar el rol decisor del Estado, desde la promocion del empleo, y gestionando,
estratégicamente, los aportes de la cooperacién internacional, la cual, en los *90, comienza
a acercarse a los municipios que empiezan a emerger como actores politicos importantes.
Especialmente desde la crisis argentina de 2001, se convierten en receptores directos de
demandas ciudadanas, por lo cual fue imperativo recuperar su capacidad de gestién
publica, atendiendo, prioritariamente, a los sectores sociales mds postergados.
Consecuentemente, propiciando estrategias de abordaje integral, pero de resolucién local,
al problema del empleo, el MTEySS, implement6 el Plan Integral para la Promocion del
Empleo “Mads y Mejor Trabajo”. La ejecucion simultdnea del Programa de Apoyo para la
Reactivacion del Empleo en Argentina* de la OIT, contribuy6 a fortalecer la presentacion
de propuestas de municipios beneficiarios, reforzando la estrategia territorial planteada con
fuerte arraigo en el desarrollo econdmico local y la formacion profesional. Serd la eficacia
de este enfoque combinado, lo que se someterd a un andlisis critico subsiguiente, a partir

de consideraciones detalladas a continuacion.

! Este Programa formé parte del Programa de Cooperacién Técnica de la OIT, destinado a enfrentar los efectos sociales y laborales de la
crisis desencadenada a partir de diciembre de 2001 en Argentina. Ejecutado por la OIT, el Programa tuvo un duracién de 4 afios y
medio y cont6 con el apoyo financiero del gobierno de Italia. En el Programa participd, junto a la OIT, la institucién Italia Lavoro —
agencia técnica del Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales de Italia) y el MTEySS. Su dmbito de intervencion comprendié 7 regiones
argentinas: Catamarca, Cérdoba, Gran Buenos Aires, Mar del Plata, Mendoza, Rio Negro y Santa Fe.
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*Glosario:

AL: América Latina.

ALC: América Latina y Caribe.

AOD: Ayuda Oficial para el Desarrollo.

AREA: Programa de Apoyo a la Reactivacion

del Empleo en la Argentina.

AT: Asistencia Técnica.

BM: Banco Mundial.

CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo.

CEA: Programa de Apoyo a la Consolidacién y Mejora
de la Calidad del Empleo en la Argentina.

CI: Cooperacién Internacional.

CID: Cooperacion Internacional para el Desarrollo.
CGT: Confederacién General del Trabajo.

CTI: Cooperacién Técnica Internacional.

DEL: Desarrollo Econémico Local.

MRECIC - DGCIN: Ministerio de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto (Argentina) -
Direccién General de Cooperacion Internacional

FMI: Fondo Monetario Internacional.

FP: Formacion Profesional.

GECAL: Gerencia de Empleo y Capacitacion Laboral.
IFT: Instituciones Financieras Internacionales.

IED: Inversién Extranjera Directa.

IL: Italia Lavoro SpA.

INDEC: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.

ONG: Organizaciones No Gubernamentales.
ONU: Organizacion de las Naciones Unidas.
PAE: Politicas Activas de Empleo.

PEA: Poblacién Econémica Activa.

PJyJH: Programa Jefes y Jefas de Hogar.
PMT: Politicas del Mercado de Trabajo.
PMyMT: Plan Mds y Mejor Trabajo.

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo.

PRM: Paises de Renta Media.

PRODOC: Documento de Proyecto (OIT).
PTDP: Programa de Trabajo Decente por Pais (OIT).
PyMES: Pequefias y Medianas Empresas.
SCyE: Seguro de Capacitacién y Empleo.
SE: Secretaria de Empleo.

TD: Trabajo Decente.

UE: Unién Europea.

UIA: Uni6n Industrial Argentina.

INTEGRATION: Departamento de Integracién de Politicas de la OIT.

PTDP: Programa de Trabajo Decente por Pafs.

IRAM: Instituto Argentino de Normalizacion y Certificacion.

MIDEL: Mecanismo de Informacion para la Transferencia de Tecnologia para el DEL.

MDE: Memoriandum de Entendimiento.

MAE: Ministerio de Asuntos Exteriores (Italia).

MTEySS: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (Argentina).

MTPS: Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales (Italia).

MyPE: Micro y Pequefia Empresa.
NNUU: Naciones Unidas.

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.

ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio.
OIT: Organizacion Internacional del Trabajo.
OMC: Organizacién Mundial del Comercio.
OME: Oficina Municipal de Empleo.



1. Introduccion:

Hacia fines del siglo XX, de la mano de los cambios tecnoldgicos y de las nuevas
modalidades de acumulacién, la internacionalizacién del capital fue logrando un
desempefio que desactivé las fronteras de las economias nacionales transformando sus
capitalismos. En la Argentina de los 90, las reformas neoliberales no hicieron mds que
ajustarse a éste fenomeno. La globalizacion econdmica, imprimié una dindmica que
debilité lo comunitario, como identidad politica capaz de imputar sus valores a un proyecto
nacional, y desarticul6 la sintonfa entre crecimiento econémico y politicas sociales”. En lo
concerniente a las politicas laborales, los condicionantes externos, surgieron, del
seguimiento a las recomendaciones del Consenso de Washington®. Los acuerdos con las
IFI -FMI y BM- aconsejaban la adopcién de recetas tendientes a la liberalizacién y reforma
del mercado laboral. Durante este periodo, el discurso oficial, abogé por la no intervencién
del sector publico y por una dindmica de ajuste estructural donde las politicas activas en
términos de desarrollo, estuvieron relegadas ante un modelo que privilegi6 otros elementos
econdémicos que muchas veces ayudaron a profundizar las crisis (por ejemplo, a través de
recetas prociclicas). Era claro, que el sistema econémico y la cooperacion, corrian en aquel
entonces por carriles paralelos sin dialogar sobre qué medidas generan pobreza y qué costos
tenia “reparar” esas consecuencias con intervenciones desde la cooperacién. Especificamente,
abandonando al trabajo como soporte histérico privilegiado de inscripcion en la estructura
social, el nuevo paradigma de las politicas sociales, fij6 parametros que incidieron en la
definicién de las politicas publicas, con repercusiones muy concretas, siendo la principal, la
desconexion completa entre las principales dindmicas sociales endogenas y la pobrezas. En

este proceder se manifesto, justamente, el punto ciego de esta intervencion dirigida.

? Bitar, Miguel Anselmo, resumen de su ponencia “La relacién entre gobierno local — sociedad civil — territorio: condicién de la
equidad y racionalidad de las politicas sociales” en “Primer Congreso Nacional de Politicas Sociales. Estrategias de articulacion de
politicas, programas y proyectos sociales en Argentina”, publicacién de la Asociacién Argentina de Politicas Sociales y Universidad
Nacional de Quilmes, Buenos Aires, 2002, pagina 64.

3 El término Consenso de Washington fue acufiado en 1989 por el economista John Williamson para describir un conjunto de diez
formulas consensuadas que abarcaban temas de politica econdmica especificos, y el cual considerd que constituia el paquete de
reformas "estandar" para los pafses en desarrollo azotados por la crisis, segin las instituciones bajo la 6rbita de Washington, D.C. como
el FMI, el BM y el Departamento del Tesoro de los EE.UU. Este decdlogo contemplaba: disciplina presupuestaria; cambios en las
prioridades del gasto puiblico (de dreas menos productivas a sanidad, educacién e infraestructuras); reforma fiscal encaminada a buscar
bases imponibles amplias, liberalizacion financiera, especialmente de los tipos de interés; bisqueda y mantenimiento de tipos de cambio
competitivos; liberalizacién comercial; apertura a la entrada de inversiones extranjeras directas; privatizaciones; desregulaciones;
garantia de los derechos de propiedad. Para mas informacion sobre el CW, ver el articulo de Williamson, John, “Lo que Washington
quiere decir cuando se refiere a reformas de las politicas econémicas”, Washington DC, 1990. Disponible en Guitian, Manuel (coord.)
y Muns Albuixech, Joaquin (coord.), “La cultura de la estabilidad y el Consenso de Washington”, Ed. La Caixa, Espafia 1999,
paginas 67 a 117.

* Alu, M., Aguilar, P, Dimarco, S., Grondona, A. y Montero, A., “Empoderamiento, lazo comunitario y construccion de
subjetividades. Aproximacion a la estrategia de lucha contra la pobreza en documentos del Banco Mundial”, en Murillo, S.
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A la postre, la carencia de un enfoque mds centrado en la cohesion social, redund6
en un tension irresuelta entre la reconfiguracion de la soberania territorial del Estado y la
presencia de ambitos de decision supraestatales. Progresivamente, las consecuencias
negativas del proceso liberalizador abierto por la dictadura militar en el dltimo cuarto del
siglo pasado, fueron profundizadas durante los “90, hiriendo de muerte al poder integrador
del Estado social. El debilitamiento de su rol garante de las condiciones minimas de vida
de la poblacién termind, junto al desmantelamiento del sistema productivo nacional,
derivando en crecientes niveles de desempleo, precariedad y exclusién social, cuyo
epitome fue la profunda crisis de 2001/02. Esta crisis, que emergié como consecuencia de
la primacia del mercado por sobre cuestiones laborales y sociales, exigia la revision de las
politicas basadas en aquellas ideas. Frente a este desafio, el gobierno del Dr. Néstor
Kirchner, que se hizo cargo de la gestién en 2003, buscé reconfigurar el modelo socio-
productivo en vigencia, con el objetivo de armonizar los requerimientos de la economia
globalizada, de competitividad y eficiencia, con la necesidad imperiosa de mejorar las
condiciones de vida de la poblacion. Esta redefinicion del pacto social, no le fue ajena al
MTEySS, el cual rediseiid sus estructuras programdticas bajo el paraguas del Plan
Integral para la Promocion del Empleo “Mas y Mejor Trabajo’s, propiciando asi el
pasaje de un abordaje de la problematica del empleo con politicas pasivas, de caracter
asistencialista, a politicas activas orientadas a favorecer la cantidad y calidad del empleo.
El apoyo dado a éstas tultimas politicas a partir de la implementacion paralela del
Programa AREA de la OIT, en algunos territorios, facilité el trabajo conjunto,

fortaleciendo la presentacién de propuestas presentadas por los municipios alcanzados.

En este contexto, aportar al andlisis sobre la eficacia de este enfoque conjunto, serd
el objetivo general del desarrollo siguiente, para lo cual, desde el marco teérico-conceptual
a plantearse, se analizard el apoyo (asistencia técnica) otorgado por la cooperacion técnica
internacional (a través del Programa AREA) hacia las estructuras del MTEySS

(especificamente la Secretaria de Empleo) y su capitalizacion a través de una gestion

(coordinadora) BM. Estado, mercado y sujetos en las nuevas estrategias frente a la cuestion social, Ed. Centro Cultural de la
Cooperacién, Buenos Aires, 2006, pagina 65.

5 El PMyMT tiene como objetivo principal contribuir a la generacién, sostenimiento y mejora del empleo mediante la articulacién de
distintas politicas publicas instrumentadas por el ministerio y otros dérganos del estado nacional, provincial y municipal con la
participacion de los sectores productivos involucrados.



orientada a impulsar politicas activas de empleo, ya definidas por el gobierno argentino,
luego de la crisis de 2001 en Argentina. En definitiva, se buscard describir y analizar de
que manera el nuevo perfil de las politicas de empleo implementadas por la Secretaria de
Empleo del MTEYSS a partir de 2003, en didlogo con la OIT, permitieron la articulacion
de programas de cooperacion internacional que contribuyeron a fortalecer el rol del

Estado como promotor del trabajo decente.

A nivel metodoldgico, se plantea una investigaciéon de naturaleza descriptivo-
analitica, que contemplard: un andlisis documental de fuentes primarias y secundarias;
revisiones normativas del MTEySS acerca de su estrategia territorial y metodologias
correspondientes; y la observacion directa, particularmente, de las actividades del
Programa AREA. No se pretende determinar con validez empirica, a efectos de su
generalizacidn, los resultados que se analicen. Para ello, deberia haberse impulsado una
metodologia de casos comparados y profundizar, sobre todos los aspectos requeridos para
ello. No obstante, se cree importante poder elaborar ciertas consideraciones cualitativas y
conclusiones acerca de la gestion de recursos asignados por la CTI a las politicas activa de
empleo. En funcion de lo descripto, es pertinente preguntarse, e intentar responder, en el
marco de la presente investigacion, lo siguiente: 1) ; Como se enmarca la CTI en empleo y
trabajo en el contexto del sistema de cooperacion para el desarrollo?; 2) En Argentina:
¢ Cudles han sido las particularidades y caracteristicas de la politica que acompariaron la
definicion de un nuevo modelo organizativo de los servicios para el empleo conducente a
la promocion del trabajo decente?; y 3) Finalmente ;Qué muestra el caso del Programa
AREA sobre la relacion entre cooperacion técnica internacional, politicas puiblicas y el rol

de organismos internacionales especializados como la OIT?.

Reflexionar sobre lo innovador del mencionado Programa en términos de su disefio
e implementacién de dispositivos de mejora de la calidad de los servicios de empleo y
formacion profesional de la poblacidn trabajadora ocupada y desocupada, y la eficacia del
enfoque elegido es la idea base de este trabajo. En cuanto a su factibilidad, cabe aclarar que

la misma se apoya, adicionalmente, sobre la observacion (y participacién) directa.



2. Cooperacion internacional, politicas publicas v el rol de los
organismos internacionales especializados:

2.1 La cooperacion en una sociedad internacional en transicion: actores, estructuras y

visiones.

Los ritmos cambiantes de la sociedad internacional afectan a todos y a cada uno de
los dmbitos politicos en los que se articulan las relaciones entre los actores del sistema.
Uno de esos dmbitos es el de la cooperacién internacional, que no escapa ni a lo que fueron
las épocas de predominio hegemonico, ni a la crisis y transicion en la que se ha encontrado
la sociedad internacional en diferentes momentos histéricos, como el actual. A los efectos
de la presente investigacion, y al decir de Carol Lancaster, nos interesa ver como la misma,
se ha instalado y evolucionado como norma de la sociedad internacional y cual ha sido la

. - oy fopinncd
naturaleza de su articulacion con las politicas domésticas’.

En razén de lo antedicho, y antes de proceder a la particular revisién histdrica
propuesta, cabe definir, en primera instancia, nuestro objeto de estudio y el marco en el
que se inscribe. Cuando se habla de cooperacion internacional, se hace referencia a todo
tipo de actividades realizadas conjunta y coordinadamente por dos o mas Estados, y/o por
éstos y organizaciones internacionales, cualquiera que sea su dmbito objetivo. Se trata de
un proceso, un esfuerzo conjunto y explicitamente concertado, a través del cual las
politicas seguidas por los gobiernos llegan a ser consideradas por los asociados como
acciones que facilitan sus propios objetivos, como resultado de la coordinacion de
politicas7. Cabe mencionar que la coordinacién de politicas es entendida como ‘“necesaria
adaptacion mutua a fin de que las consecuencias adversas de cualquier decisién con
respecto a otras sean, en cierto grado y con cierta frecuencia, eludidas, reducidas,

equilibradas y balanceadas™

. En lo concerniente al marco elegido, entenderemos, que la
sociedad internacional se constituye cuando un grupo de estados, conscientes de ciertos
intereses y valores comunes, se conciben comprometidos, entre si, por una serie de reglas

en sus relaciones mutuas y trabajan en forma conjunta en instituciones comunes

® Para mayor detalle sobre este punto ver: Lancaster, Carol, “Foreign Aid: Diplomacy, Development, Domestic Politics”, Ed.
University of Chicago Press, Chicago, 2007, pdgina 5.

7 Keohane, Robert O., “Después de la Hegemonia. Cooperacion y discordia en la politica econémica mundial”. Ed. GEL, Buenos
Aires, 1998, pagina 74.

8 Lindblom Charles, “The intelligence of democracy”, Ed. The Free Press, Nueva York, 1965, pagina 45.



sustentadas en normas y valores compartidos, y siendo cultural e histéricamente
determinadas °. Consideramos que la utilizacién de esta nocién es adecuada porque a la
sociedad se le supone un caracter compuesto que se adecia perfectamente a la escena

. . s 1
internacional de nuestros dias'’.

Habiendo hecho estas referencias conceptuales bdsicas, procedemos, entonces, a
rastrear los antecedentes inmediatos de la CI, analizando su historia reciente, conociendo
su estado actual, y marcando cuales han sido sus principios orientadores, sobre todo
durante la segunda mitad del siglo XX y comienzos del siglo XXI. Esto nos permitird una
mayor comprension del abordaje aqui pretendido, focalizando particularmente en un tipo
de CI que la cooperacion internacional para el desarrollo y, especificamente, dentro de ella,
en la cooperacion técnica internacional. Veremos que desde su génesis hasta hoy, el
concepto, la forma, los canales, los focos y los actores inicialmente involucrados en la

CID, fueron modificindose de acuerdo a los sucesos de la sociedad internacional.

No obstante lo antedicho, desde una perspectiva societaria, Lancaster, manifiesta
que desde la segunda guerra mundial hasta la actualidadii, se siguen dando ciertas
constantes, partiendo de la premisa de que “la historia refleja el desarrollo de una norma
internacional por la cual los gobiernos de los paises ricos deben proveer recursos
publicos concesionales para mejorar la condicion de los paises pobres”. Esta norma puede
observarse en los discursos sobre la ayuda, la distribucién y el uso de la ayuda y la
administracién de la ayuda externa en los paises donantes'? y como tal, se consolida como
préctica y se sistematiza en su ejercicio, a partir de 1945' con la finalizacién de la segunda

guerra mundial, mds especificamente, a partir de la firma de la Carta de San Francisco y la

° Ver Bull, Hedley, “La sociedad andrquica. Un estudio del orden en la politica mundial”. Ed. Columbia University Press, Nueva
York, 1977, pags. 2 y 3 y Hoffmann, Stanley: “Jano y Minerva. Ensayos sobre la guerra y la paz”. Ed. Grupo Editor Latinoamericano,
Buenos Aires, 1991, paginas. 19y 20.

10 Barbé, Esther, “El estudio de las relaciones internacionales: /crisis o consolidacion de una disciplina?” Revista de Estudios
Politicos (Nueva Epoca) Ntim. 65, Madrid, Julio-Septiembre 1989, pagina 180.

! Lancaster sefiala como para el afio 2000 esta premisa segufa contando con amplia aceptacién y si habia evolucionado en algo, esto se
debia principalmente a los cambios en la politica doméstica de ayuda al desarrollo de los paises donantes, los imperativos de los
gobiernos para ganar apoyo doméstico para obtener presupuestos anuales destinados a esta ayuda, a la creacién y profesionalizacién de
agencias de ayuda y al surgimientos de ONGs orientadas al desarrollo que crearon una masa de apoyo a los propdsitos de la ayuda al
desarrollo.

'2 No obstante la evolucién de la doctrina revela que no existe nada parecido a una pragmatica del éxito en materia de desarrollo, lo que
resta legitimidad a quienes pretenden imponer una tnica senda de politica econémica y social a los paises.

" La CI tiene una historia de antecedentes més extensa, sobre todo si se la considera en un sentido amplio y se la asimila a las “alianzas”
que se dieron entre ciudades-estado griegas y un sin nimero de conformaciones regionales, como por ejemplo la Liga Hansedtica, para
mencionar sélo algunos ejemplos relevantes. La razén de este corte histérico, es que el nacimiento con plenitud, de una teoria
sistematica de las relaciones internacionales que permita su exégesis, no se produce hasta después de la segunda guerra mundial, una vez
finalizado su perfodo de gestacion, que se prolongard desde principios del siglo XX. Esto mismo se da con relacién al nacimiento de la
CI, definida como una parte de la politica exterior de los Estados.
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creacion de la ONU. Su principal funcién consistia en velar por el mantenimiento de la
paz y la seguridad internacional. Una de las estrategias para alcanzar estos objetivos fue
promover la CI para fomentar el desarrollo y disminuir la desigualdad entre los
estados. Asi, para 1947, ya se estaban implementando planes (siendo uno de los
principales de ellos el Plan Marshall'*) y acciones de asistencia a los paises involucrados y
damnificados por las consecuencias de la segunda guerra mundial®.

Sucesivamente durante casi 50 afios, en una primera etapa, la guerra fria y el
proceso de descolonizacion definieron el posicionamiento de los actores internacionales
en el marco de una estructura facilmente reconocible y relativamente estable, a pesar de su
potencial de inseguridad, del riesgo de una hecatombe nuclear, y del agravamiento de las
brechas socioecondémicas que la caracterizaban'®. Durante este periodo, el punto nodal
consistia en entender que la asistencia internacional, operé como un canal a través del cual
los Estados de los paises mds poderosos en el sistema internacional, los paises donantes,
influyeron sobre el proceso de cambio o “modernizacion” de las regiones y Estados
asumidos como “no desarrollados” del planeta, y ello por medio de la institucionalizacién
de un conjunto de normas y principios que determinaron el comportamiento interno e
internacional de dichos Estados. En otras palabras, la Ayuda Internacional al
Desarrollo17, actué como una fuerza integradora y estabilizadora que conecté las
conductas de los Estados de los paises receptores a un orden internacional (bipolar)
en proceso de formacion luego del fin de la segunda guerra mundialis. En suma,
podriamos decir que primaba, en esta etapa, una vision realista de la CI orientada por

razones coyunturales y de naturaleza asimétrica. En este marco, el objetivo era la

'* El Plan Marshall (o European Recovery Program) fue el principal instrumento de los EE.UU. para consolidar su hegemonia politica
y comercial en la regién, y contener el posible avance de la influencia soviética. Es importante recordarlo porque, segiin muchos
investigadores, representa probablemente el primer ejemplo de programa de CID de la historia reciente. Este Plan se ejecutd
entre 1947 y 1951, con una inversion de unos 17.000 mil millones de ddlares de la época. Para mds detalle ver Tassara, Carlo,
“Paradigmas, actores y politicas. Breve historia de la cooperacion internacional al desarrollo”. Roma, 2010, pagina 6. Publicacion
online disponible en: http://coris.uniromal.it/materiali/10.42.04_Actores %20y%?20paradigmas %20bis.pdf

'S Red Argentina para la Cooperacién Internacional (RACI), “Manual para facilitar el acceso a la Cooperacion Internacional. Una
herramienta de fortalecimiento para las OSC”, Buenos Aires, 2010, pdgina 19.

' Alonso, José Antonio y Sanahuja, José Antonio, “Un mundo en transformacion: repensar la agenda de desarrollo”, en, La_realidad
de la ayuda 2006-2007, Barcelona, Intermén Oxfam, 2006, pagina 182

7 La Ayuda Internacional al Desarrollo, es el conjunto de recursos y posibilidades que los paises desarrollados ponen a disposicién de
los paifses en desarrollo, con el objetivo de facilitar su progreso econdémico y social. Estd definida por aquel ambito en el que existe
efectiva transferencia de recursos, bajos determinados niveles minimos de concesionalidad que son establecidos internacionalmente. La
ayuda internacional es, pues, una parte de la cooperacion internacional. Esta definicién fue tomada del glosario del CAD-OCDE
disponible online en: www.ocde.org/dac/htm/glossary.htm

'8 Montifar, César, “Hacia un nuevo marco interpretativo de la asistencia internacional para el desarrollo”. En publicacién: América
Latina y el (des)orden global neoliberal. Hegemonia, contrahegemonia, perspectivas. José Marfa Gémez. Clacso, Buenos Aires, 2004,
pagina246.

11



obtenciéon de beneficios rdpidos y tangibles para quien la ejercitaba (por ej.: retornos
politicos o econémicos)"’ por lo cual, los intercambios se daban entre actores disimiles en
cuanto a su status y potencialidades y en una dindmica desde arriba hacia abajo
(jerarquizada) delimitando un &ambito especifico de las relaciones entre actores
internacionales®. En relacién a estos actores, en ese momento, las organizaciones
internacionales, por ejemplo, eran vistas con escepticismo por muchos analistas politicos,
ya que entendian que el 4rbitro dltimo de las consecuencias en el sistema internacional es

el poder y quienes lo detentaban en una mayor cuota eran los Estados.

En particular, en América Latina, tanto las crisis econdémicas, como las
poh’ticaSZI, la sucesion de golpes de Estado militares y el advenimiento de dictaduras
tuvieron un rol determinante en el reforzamiento de estas asimetrias. En los paises en
desarrollo no se habian creado empleos suficientes para toda la fuerza laboral disponible
y la vida media seguia siendo bastante corta. Ademds, se manifestaron en ellos, nuevos
problemas como la aceleracion del crecimiento demogréfico, el aumento del desempleo y
del subempleo, la ampliacién de los desequilibrios comerciales a nivel internacional, este
ultimo, hizo incrementar la necesidad de financiamientos externos, y por ende, el monto de
la deuda publica de los paises del Sur del planeta que llegd a puntos criticos en varios de
ellos en la década de los 80. Frente a este escenario, los vinculos de cooperacién se
diversificaron ain mads; algunos se fortalecieron, otros se debilitaron, e incluso se gestaron

nuevas formas de cooperacion.

En una segunda etapa, otro de los grandes hitos que modificé el proceso de CI a
nivel global, y cambio el principio rector de los flujos de ayuda que habia prevalecido
hasta ese momento, fue el que se dio unos afnos después con la caida del muro de Berlin
en 1989, con la disolucién de la Uniéon de Repiiblicas Socialistas Soviéticas en 1991 y
con la primera guerra del Golfo (agosto 1990 — febrero 1991). Los criterios antes

utilizados para definir las prioridades geogréficas y temadticas se vieran fuertemente

Un ejemplo de esto fue la puesta en marcha durante los afios 60, de las primeras politicas de AOD. Esto llevé a que se afianzaran las
relaciones bilaterales de las naciones mds poderosas con sus antiguas colonias, y se expandi6 la cooperacién multilateral a través de los
bancos regionales y la firma de acuerdos de integracién econémica.

% Una parte importante de la ayuda bilateral ofrecida por los paises donantes de ambos bloques (occidental y oriental) fue mediatizada
por sus intereses geoestratégicos (entre ellos, las ventajas politicas y el fomento de las exportaciones de los pafses industrializados
mediante las ayudas ligadas) y no tuvo mayor impacto en el desarrollo a largo plazo de los paises receptores (Tassara, 2010)

! El autoritarismo y la corrupcién imperantes en muchos paises del Sur desviaron una parte relevante de los recursos hacia fines
impropios y no representaron ciertamente el marco mas propicio para que se generaran verdaderos debates y reflexiones sobre las
politicas y las prioridades de desarrollo de cada pais (Tassara, 2010)
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afectados por una nueva orientacion: el nivel de pobreza. Por otro lado, simultdneamente,
el comienzo de este segundo periodo que algunos extienden hasta los ataques del 11-S y
otros hasta la actualidad, estuvo asimismo caracterizado por rdpidas transformaciones, por
importantes cambios en la naturaleza, las fuentes y la distribucién de la riqueza y el poder;
por la aparicién o por la mayor influencia de diversos actores internacionales no estatales;
y por crecientes redes de interdependencia alentadas por interconexiones y flujos
econdmicos, sociales, tecnoldgicos, y de ideas y conocimiento cada vez mds intensos, que
asociamos a las dindmicas de la globalizaciénzz. En este sentido, la tendencia
predominante fue de una competencia, una biisqueda continiia de poder entendido como
control sobre los resultados -incluso en los casos en que la cooperacién prometia amplios
beneficios- y también de riqueza, como el medio para satisfacer las necesidades. Para
entender el papel del poder en la interdependencia debemos distinguir entre dos
dimensiones: una es la sensibilidad que hace referencia a los grados de respuesta dentro de
una estructura politica y la otras es la de vulnerabilidad que tiene que ver con la
disponibilidad relativa y el costo de las alternativas que los actores deben encarar. Para
Keohane y Nye, la vulnerabilidad es mds importante que la sensibilidad porque explica
mejor la estructura politica de las relaciones de interdependencia®. En consecuencia, si
bien esta cooperacion no-hegemonica fue dificil, ya que debi6 producirse entre Estados
independientes, mds motivados por sus propias concepciones de auto-interés que por la
dedicacién al bien comun, indudablemente, la persistencia de los intentos de cooperacién
mostr6 que la decadencia de la hegemonia no implicé necesariamente la procesion

. .2z . . o s 24
mortuoria de la cooperacion sino mayores esfuerzos hacia una mutua adaptacion™.

Ahora bien, que este periodo pueda ser -caracterizado en términos de
“transformacién” o de “transicion” da cuenta de la ausencia de un ordenamiento claro. En

consecuencia y, desde una perspectiva funcional, la mayor interdependencia economica

2 Alonso, José Antonio y Sanahuja, José Antonio, op. cit. pigina 182.

» Keohane, Robert O. y Nye, Joseph S., “Poder e interdependencia., La politica mundial en transicion”. Ed. GEL, Buenos Aires,
1998, paginas 27, 28 y 30.

* A este respecto es ilustrativa, Helen Milner, quien rescata el desarrollo de hipétesis relacionadas con condiciones bajo las cuales puede
alcanzarse la CI. Puede ser tacita y ocurrir sin comunicacién y acuerdo explicito. De esta manera, la conducta cooperativa emerge a
medida que las expectativas de los actores converge. La metdfora del dilema del Prisionero iterado, captura este tipo de situaciéon como
se ve en “La evolucién de la Cooperacién de Axelrod”. La cooperacion puede ser negociada en un procesos explicito de negociacion.
Este es el tipo de cooperacién mds examinada en la literatura reciente de RR.IT y es mds facil de identificar que la cooperacién tdcita, ya
que en esta dltima, lo contrafictico es mas dificil de establecer. Finalmente la cooperacién puede ser impuesta. La parte mds fuerte en
una relacién puede forzar a la otra parte a alterar sus politicas. Si la parte més fuerte también ajusta sus propias politicas e intenta obtener
ganancias mutuas, la cooperacion ocurre. Ver Milner, Helen, “International Theories of Cooperation among Nations, Strengths and
Weaknesses” en World Politics, April 1992, nro.44, pagina 469.
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internacional, provocada por la integraciéon de los mercados y del espacio politico y
social, conllevd, en primer término, a una mayor demanda de reglas e instituciones
globales adecuadas para el tratamiento de los problemas colectivos que, en un contexto
de diversidad cultural, permitiesen que esas relaciones de interdependencia respondiesen a
pautas predecibles y ordenadas. En este sentido, los ODM, como iniciativa de caracter
global que se crea en el afio 2000 a partir de la Declaracion del Milenio (firmada por 189
paises), en el marco de la Asamblea General de NNUU, viene a intentar dar respuesta a
esta demanda y a tratar de enriquecer, revitalizar y a hacer mds efectiva la cooperacion
internacional, identificando preocupaciones, valores y principios relacionados con el
desarrollo. En total se trata de 8 objetivos de desarrollo social, encabezados por la
reduccion de la tasa de la pobreza extrema en un 50% entre el afio 1990 y 2015. Suponen,
también, un acuerdo global sobre los medios necesarios para alcanzarlos: los paises pobres
deberdn mejorar sus politicas internas y los paises ricos y las organizaciones
internacionales tendrdn que otorgar mas y mejor ayuda al desarrollo, reducir la deuda y
facilitar el acceso a los mercados de las exportaciones de los paises pobres. Cuentan
asimismo con metas cuantificables a alcanzarse en el aiio 2015 con los correspondientes
indicadores numéricos internacionalmente convenidos a partir de los cuales se puede
evaluar periédicamente los adelantos logrados asi como también el progreso general. Los
objetivos tienen un fuerte sustento en la visién integral derivada de los acuerdos suscritos
en las cumbres mundiales de las Naciones Unidas celebradas en la década de 1990 y se han
convertido en la principal referencia de las politicas para cooperacién al desarrollo hasta el
dia de hoy por su nivel de consenso y sistematizacién™. No obstante al basarse en
indicadores y metas, en pos de una mayor eficiencia, reducen significativamente las
opciones/areas de trabajo en el marco de la CID, lo que redunda, en muchos casos en una
menor respuesta a demandas especificas y reales de desarrollo, de grupos de paises como

son los de renta media.

Justamente, y en segundo término, en este nuevo contexto de interdependencia

complejazs, surge, de manera conexa también, una mayor demanda de suministro de

» Para mayor detalle y una visién de conjunto sobre la Declaracién del Milenio y los ODM, remitirse a la pagina 45 de la presente tesis.
% Interdependencia Compleja: situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre actores en diferentes paises.
Donde existen efectos de costo reciproco en los intercambios (aunque no necesariamente simétricos) hay interdependencia. Cuando las
interacciones no implican efectos de costo significativo, hay interconexion. (Keohane y Nye; 1998).

14



2755

“bienes publicos globales™”, que los Estados no pueden asegurar, y, finalmente, de

. . L. . . 128
acciones para asegurar niveles minimos de cohesion social

. Entre las razones en las que
se fundamenta la acciéon publica, se encuentran la necesidad de canalizar la accién
colectiva y asegurar el suministro estos bienes —sobretodo e nivel doméstico-, supliendo las
insuficiencias 'y “fallas” del mercado (males publicos globales) en ambitos como la
seguridad, el manejo del patrimonio comun, o la ejecucién de politicas publicas activas
como, por ejemplo, aquellas tendientes a la promocién del empleo y la materializacién de
derechos de ciudadania®. En efecto, ante los desafios que plantea un mundo globalizado
como el actual, de manera creciente, los Estados (sus burocracias) y los demds actores
claves de la vida institucional internacional (el tercer sector, las comunidades epistémicas,
los regimenes trasnacionales, las redes trasnacionales de cabildeo, etc.), requirieron la
adopcion de decisiones concertadas, en el marco de construcciones y utilizacion de
instrumentos de cooperacién y coordinacion internacional. Nos encontramos aqui con una
vision particular y alternativa sobre la cooperacién internacional que es mds propicia para
abordar la problematica de los Paises de Renta Media y que privilegiaremos en esta tesis,
sin menoscabar el resto. Mientras en los Paises de Renta Baja®’, la CI pone su foco en el
alivio de la pobreza; con esta nueva concepcién de la CI, se abre un espectro mds amplio
de posibilidades de intervencién, como, por ejemplo, aquella mediada por los organismos

internacionales especializados.
2.1.1 Cooperacion Internacional para el desarrollo de los PRM.

Tal como sostienen Alonso y Ocampo, frente a un planteamiento crecientemente
focalizado en la orientacién de la ayuda hacia los paises de renta baja, cabe como opcién

alternativa, un enfoque que aunque reconozca la mayor atencién que se le debe otorgar a

" Un bien piiblico global es aquel cuyos beneficios son “universales” en términos de paises (cubren mas de un grupo de paises), de
personas (afectando a numerosos -o todos- los grupos poblacionales) y de generaciones (extendiéndose tanto a las generaciones
presentes como futuras, o al menos cubriendo las necesidades de las presentes generaciones sin excluir las opciones de desarrollo de las
futuras), por ejemplo, seguridad y paz internacionales o estabilidad financiera; la falta de seguridad internacional o la inestabilidad
financiera global, deterioros ambientales como la polucién de los mares o la destruccién de la capa de ozono, son males publicos
globales. Ver Kaul, I; Grunberg, I; Stern, M. A., (1999), “Global Public Goods. International Cooperation in the 21st Century”.
United Nations Development Program, Nueva York. Ed. Oxford University Press, paginas 2 a 16, 509 y 510.

* En ALC el concepto de cohesién social surge ante la necesidad de encarar pertinaces problemas que, pese a algunos avances logrados
en los dltimos afios, atin perduran: altos indices de pobreza e indigencia; extrema desigualdad; diversas formas de discriminacién y
exclusion social que se remontan a un lejano pasado. El uso del concepto dista de ser riguroso: mds bien, es un horizonte politico que se
asocia indistintamente con diversos aspectos del desarrollo social que, contribuyen a su logro o lo obstaculizan. Para mayor detalle ver
presentacién de la publicacién de Ottone Ernesto (2007): “Cohesion social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el
Caribe” disponible en el sitio web de la CEPAL: http://www.eclac.cl/cgi-
bin/getProd.asp ?xml=/publicaciones/xml/4/27814/P27814.xml&xsl=/tpl/p9f.xsl&base=/tpl/top-bottom.xsl

* Alonso, José Antonio y Sanahuja, José Antonio, op. cit. paginas 182y 183.

% Para mds informacién sobre los PRB visitar: http:/data.worldbank.org/income-level/LIC
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estos paises mds pobres, considere que es necesario mantener una vision integral de las
necesidades internacionales de desarrollo’. Lo que comporta mantener una agenda

especifica también en los PRM.

Particularmente, en las dltimas décadas los paises de renta media (PRM)32, han
contribuido significativamente al desarrollo mundial con altas tasas de crecimiento,
acompafadas de mejoras en la esfera de lo social. Los PRM (dentro de los cuales se
encuentra Argentina) constituyen el grupo de paises de mas rapido crecimiento, tanto
en términos poblacionales como en los principales indicadores de desarrollo
econémico y humano, y con una cuota de mas del 30% del valor agregado
manufacturado global. No obstante, las capacidades de estos Estados para lograr una
transformacion estructural, una mejora en la productividad, una reduccion de la pobreza,
un desarrollo economico inclusivo y el camino a una industrializacion ambientalmente
sostenible constituyen todavia importantes limitaciones. En la mayoria de los PRM, sigue
siendo necesario el apoyo para aumentar la capacidad productiva e impulsar el desarrollo
del sector privado, en particular a través de sustanciales inversiones en capital humano y en
centros de conocimiento local, mas alld de la transicién inicial de estados de bajo a
mediano ingreso”. Actualmente, se admite el papel decisivo que le cabe al sector privado
en la promocién del desarrollo, pero también se reconoce la crucial funcién que le compete
al Estado en la produccion de los bienes publicos, en las tareas de cobertura social, en la
promocién de instituciones solidas y eficaces y en la creacién de un marco normativo

adecuado para promover un desarrollo sostenible. Existen importantes razones que

*! Esta concepcidn tiene otra implicacién notable acerca de la naturaleza del proceso: el desarrollo deja de ser un estadio al que accede
un determinado grupo de pafses privilegiados, para convertirse en una senda de progresion infinita en cuyo transito se encuentran todos
los pueblos del mundo ya que ningiin pais puede considerarse en puridad como desarrollado, sino acaso en progresivo transito hacia
niveles crecientes de desarrollo. De ahi que tenga relevancia establecer las dimensiones del marco normativo al que remite ese proceso
de progresiva realizacion.

*2 Diversos organismos internacionales establecen «taxonomias del desarrollo» que identifican grupos relativamente homogéneos de
paises que comparten retos similares de progreso, porque este tipo de clasificaciones resulta ttil para orientar las politicas
internacionales de desarrollo. El criterio mds extendido internacionalmente es quizds el mds sencillo, basado tinicamente en un indicador
de renta per cdpita. Asi, de acuerdo con la clasificacién propuesta por el BM (2005) el estrato de ingreso medio estd compuesto por 93
paises (o Territorios), cuya renta per cdpita se encuentra entre los 766 y los 9.385 délares (de 2003). A su vez, ese colectivo se divide en
dos subgrupos: ingreso medio-bajo, que acoge a 56 paises, con renta per capita entre los 766 y los 3.035 ddlares; e ingreso medio-alto,
que integra a 38 paises, con renta per cdpita situada entre los 3.035 y los 9.385 délares. Asi pues, el colectivo de los PRM agrupa a cerca
del 60 % de los paises tradicionalmente considerados en desarrollo. De este agregado, 77 paises (y 7 Territorios) son considerados,
también, como de renta media por parte del CAD de la OCDE. Los PRM estdn distribuidos por todas las regiones del mundo en
desarrollo. No obstante, las regiones que presenta una mayor proporcién de PRM son AL (79%) y el Norte de Africa y Oriente Medio
(67 %). Para mds informacién ver: CEPAL, Publicacién, “El financiamiento para el desarrollo y los PRM”, Santiago de Chile, 2011,
paginas 7 a 9. Disponible en: http://www.cepal.org/publicaciones/xml/6/46346/2011-600-Financiamientoparaeldesarrollo-WEB.pdf

** Para més detalle ver nota conceptual de la Conferencia de Alto Nivel de PRM, “Desafios para el Desarrollo Sostenible y la CI en
los PRM: El papel de las Redes para la Prosperidad”, San José de Costa Rica, junio de 2013, pdgina 2. Disponible en:
http://micconference.org/wp-content/uploads/2013/01/Nota_Conceptual.pdf
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avalarfan esta dltima opcion. Entre los argumentos que se pueden ofrecer para justificar

semejante respuesta internacional, Alonso y Ocampo (2011) destacan los cinco siguientes:

1) En los PRM reside algo mds del 70% de la poblacion pobre del mundo; si se quiere
erradicar la pobreza, necesariamente deberdn obtenerse logros efectivos en materia de
desarrollo y de cohesién social en estos PRM.

2) Los PRM son altamente vulnerables a las circunstancias del entorno internacional,
siendo objeto de frecuentes regresiones en los niveles de bienestar material como
consecuencia de shocks externos o crisis internas. La accién internacional podria ayudar a
mitigar esos riesgos.

3) Los PRM son claves en la provision de bienes piiblicos globales —especialmente
ambientales-. La ayuda internacional puede estimular su implicacién mds activa en esta
agenda, estrechamente relacionada con los objetivos de desarrollo.

4) Algunos PRM tienen un peso demografico y econdmico crucial en su entorno regional:
por ello, su éxito en términos de desarrollo puede tener un efecto inductor de progreso
sobre terceros paises, otorgando estabilidad al sistema internacional.

5) Por dltimo, hay que apoyar a los PRM, porque es necesario construir un sistema de
cooperacion que sea incentivo-compatible con los prop6sitos de desarrollo, evitando los
estimulos perversos que se derivarian de una nitida y abrupta frontera de los paises que son

objeto de apoyo internacional.

Si se hace balance de los aspectos recorridos, se apreciard que los PRM estan en
mejores condiciones que los paises de renta baja para eludir algunos de los problemas que
tradicionalmente condicionan la eficacia de la ayuda. Su mayor capacidad técnica e
institucional les permite un mds efectivo liderazgo sobre los procesos de desarrollo y una
mayor coordinaciéon de los esfuerzos de los donantes; al tiempo que, sus mayores
posibilidades de acceso a los mercados financieros les posibilitan sortear mas facilmente
los problemas asociados a la dependencia de la ayuda. Todo ello sugiere que la ayuda,
siempre que esté bien orientada, puede lograr mayores grados de eficacia que en otros
paises con mds elevadas carencias. No obstante, para que esa posibilidad se realice, es
necesario que los donantes se comprometan con los principios sobre eficacia de la ayuda

que ellos mismos han suscrito. En suma, como afirman algunos autores, parece
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conveniente mantener el apoyo a los esfuerzos de desarrollo de los PRM, no sélo para
evitar eventuales regresiones en sus conquistas sociales, sino también para respaldar
su progreso y el de su entorno regional, y permitir una mas estable gobernabilidad

. . . 4
del sistema internacional®*.

Este enfoque de la cooperacién internacional hacia los PRM es relevante para esta
tesis, en tanto, Argentina, como receptor de cooperacion, se encuentra clasificada
como PRM alto, compartiendo grupo con Brasil, Chile, Colombia, entre otros. Esto
significa que no estd en la lista prioritaria de los donantes. De hecho, de 2000 a 2010, se
observa un retiro progresivo de los flujos de AOD dirigidos Argentina en relacién a los del
periodo 1990-99 como también sucede en el resto de los PRM?™. Esto se debe a que los
donantes han seguido una légica segtn la cual priorizan a los paises de menores ingresos,
aun cuando los PRM presentan importantes necesidades no cubiertas y sectores con un alto
grado de vulnerabilidad. Tal situacién fue y es calificada por el gobierno argentino como
preocupante, ya que los decrecientes flujos de cooperacién internacional para los PRM
ponen en riesgo el cumplimiento de los ODM. A su vez, desde la Cancilleria se trabajan
para que el indicador de renta per cdpita sea modificado, ya que es un factor necesario pero
no suficiente para la evaluacion del desarrollo de las naciones, y es necesario reconocer las

asimetrias internas y las dimensiones sociales, culturales y polfticas36.

2.2 El papel de las politicas publicas frente al impacto de la globalizacién.

Tal como ya hemos adelantado, esta tesis se plantea aportar, en el marco de la
sociedad internacional moderna post-hegemonica, un andlisis critico acerca del actual rol
de la cooperacidn internacional, entendida en los términos ya mencionados, considerando

sus nuevas modalidades asociativas, y en lo especificamente relacionado a su contribucién

** Alonso, José Antonio y Ocampo, José Antonio, “Cooperacion para el desarrollo en tiempos de crisis”, Ed. Fondo de Cultura
Econémica, Madrid, 2011, paginas 240 y 241.

% Particularmente, la baja en los flujos de AOD tuvo lugar en un contexto socio-econémico de recuperacion tras la profunda crisis de los
afios 2001-2002. A partir del 2003 el pais comenzé un proceso de crecimiento econémico sostenido y la AOD progresivamente fue
representando menos en términos de volumen de dinero en la economia argentina. Ya para el afio 2008 el monto de AOD recibida fue
de U$S 131 millones, significando el 0,04% del PBI del pais de ese afio (U$S 328.555 millones) frente al 23,1% que significo la
inversion interna bruta fija, el 21,3% que representaron los exportaciones y el 2,96% que significo de la IED.

%% El 29 de agosto de 2012, la CEPAL, propuso un enfoque alternativo y complementario al del criterio de ingreso per cépita para la
asignacion de financiamiento para el desarrollo. El andlisis implica incorporar explicitamente en la agenda de cooperacién la evaluacién
de las brechas estructurales que no estdn reflejadas en los indicadores de ingresos por habitante. Se explicé que entre las brechas
estructurales que limitan el desarrollo con igualdad de los paises, y que son consideradas en este nuevo enfoque, figuran el ingreso por
habitante, la desigualdad, la pobreza, la inversién y el ahorro, la productividad y la innovacién, la infraestructura, la educacién, la salud,
la fiscalidad, el género y el medio ambiente. Para mayor detalle ver publicacién de la CEPAL, “Los PRM. Un nuevo enfoque basado en
brechas estructurales”, paginas 5 y 6, Santiago de Chile 2012. Disponible en : http://www.iadb.org/intal/intalcdi/PE/2012/10649es.pdf
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al desarrollo de espacios nacionales, a partir del impacto evidenciado de su accionar, en el
ciclo de las politicas piublicas. En este sentido se recurrird a abordajes tedricos que
entienden en particular a éstas politicas, como nuevos escenarios que articulan aspectos
de las arenas nacionales e internacionales, donde diferentes actores despliegan sus
estrategias de negociacion en una materia dada y segin su dmbito de competencia. En
particular, las politicas piblicas que implican el accionar estatal, impactan sobre un campo
de accién (dmbito social), es decir sobre un aspecto de la realidad en el cual el Estado se
propone incidir (por ej. el empleo). Las condiciones del surgimiento de la cuestién y de las
posturas adoptadas por los actores privados ante ella conforman un complejo proceso

social que da lugar a su surgimiento, tratamiento y posible resolucién®’.

Abhora bien, partiendo de esta consideracion de las politicas publicas como espacios
convergentes de lo nacional e internacional, el impacto que la globalizacion™ y la
interdependencia economica internacional creciente, tienen en el bienestar de la
poblacién, ha sido un tema de debate internacional con importantes consecuencias en
términos de la orientacion de las politicas publicas que se han venido implementando en
distintos paises, desde mediados de los setenta. En esa década, una crisis internacional
puso en cuestionamiento un modelo de capitalismo, que alter6 el Estado de Bienestar, que
aun con heterogeneidades importantes segun los paises, se habia constituido en un modelo
econdémico social de fuerte proteccion. En AL, por ejemplo, los paises que mds se
acercaron a este esquema fueron Argentina, Costa Rica y Uruguay. En Argentina, el
régimen adoptado, contribuyd a que alcanzara indicadores socioeconémicos que le
permitieron lograr un estatus medio alto en materia de desarrollo humano y en materia de
distribucién del ingreso. La década del noventa y sus teorias aplicadas sobre la jerarquia
del mercado como institucién dominante, contribuyeron a desmantelar tanto el entramado
politico como el institucional y social de ese modelo. Una de las principales derivaciones

fue el incremento de la pobreza, del desempleo y la desigualdad en nuestro pais y,

37 (Oszlak y O’Donnell, 1984) en Zeller, Norbeto, “Marco conceptual metodologico para el estudio de las Politicas Piiblicas™, en
publicaciones del Instituto Nacional de la Administracién Piblica, Ed. 2007, pdg. 21. Publicacién online disponible en:
http://www.sgp.gov.ar/contenidos/inap/publicaciones/paginas/politicas_publicas.html

%% Para Beck, el concepto de “globalizacién se puede describir como un proceso... que crea vinculos y espacios sociales transnacionales,
revaloriza culturas locales y trae a un primer plano terceras culturas. La singularidad del proceso de globalizacion radica actualmente

(y radicard sin dudas también en el futuro) en la ramificacién, densidad y estabilidad de sus reciprocas redes de relaciones regionales
globales empiricamente comprobables y de su autodefinicién de los medios de comunicacién, asi como de los espacios sociales y de las
citadas corrientes icénicas en los planos cultural, politico, econdmico y militar”. Ver Beck, Ulrich, “;Qué es la globalizacion?”,
Barcelona, Ed. Paidds, 1999, pagina 30.
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concomitantemente, en el resto de la region. En ese contexto, la globalizacién, en su nueva

fase de expansion hacia el comercio y las finanzas, adiciond problemas en esa linea.

No obstante lo sefialado, el hecho de que diversos estudios tedricos y empiricos
muestren que la globalizacidn, a pesar de haber vivido etapas de importante crecimiento
econdmico, elevd los niveles de inequidad de ingresos en la mayoria de los paises del
mundo™, no implica, sin embargo, que los Estados Nacionales no tengan grados de libertad
en la definicion y aplicacidon de politicas publicas que permitan incidir en ese resultado.
Como ha sido sefialado por OIT y OMC (2007), si hay algo que han demostrados las crisis
financieras y experiencias internacionales, es que el impacto de la globalizacion sobre los
paises esta ampliamente mediado por las politicas publicas nacionales, por su grado
de coordinacioén y por su adaptacion al contexto internacional, para insertarse en un
mundo globalizad040. Ello lleva a repensar la relacién entre la politica de apertura
comercial y financiera, la politica macroeconémica y las politicas de empleo y de
redistribucién de ingresos, en la perspectiva de una mayor equidad distributiva’'. Este
andlisis resulta importante en el marco de las discusiones sobre los grados de autonomia
que tienen paises y gobiernos para llevar adelante programas econdémicos propios en el
contexto de una economia internacional globalizada, profundamente competitiva y bajo la
dominacién de paradigmas de pensamiento iinico™> que, en su momento, sustentaron el
“Consenso de Washington”. Los fallos mencionados de éstos paradigmas, llevaron asi a
poner nuevamente el foco en la multidimensionalidad del proceso globalizador en

marcha, y no en su costado exclusivamente econémico.

Las nuevas exigencias sociales hacian imprescindible negociar una nueva agenda
politica que respondiese, a la mayor brevedad posible, ante las generaciones excluidas por

el comercio global y ante las generaciones futuras por la incertidumbre por el deterioro del

* En 2004, a casi 20 afios de que comenzara el cambio de estrategia econémica,, de una poblacién total de 515.000.000 de
latinoamericanos, aproximadamente 225.000.000 vivian en condiciones de pobreza y, de estos, 1000.000.000 en pobreza extrema (Ver
Grynspan, Rebeca; Moreno Brid, Juan Carlos, “Claroscuros del desarrollo socioecondmico de América Latina en los iiltimos 20
afios; una reflexion necesaria para la CI” en Reflexiones sobre la ética y la CID: los retos del siglo XXI. Compiladores Markus
Gottsbacher, Simone Locatello — México, Instituto Mora, 2008, pagina 216)

4 Novick, Marta y Villafafie Soledad, “Distribucion del ingreso. Enfoques y politicas piiblicas desde el sur”, 1° edicién, Buenos Aires
2011, publicacion PNUD — MTEySS, paginas 13 y 15.

I Autores mds recientes han abordado el mismo problema a partir de la nocién de internacionalizacién. En el capitulo introductorio del
libro Internationalization of domestic politics, 1996, coeditado por Robert Keohane y Helen Milner, se plantea que no se puede
interpretar la politica al interior de los paises “sin comprender la naturaleza de los vinculos entre las economias nacionales y la economia
mundial, y los cambios en dichas vinculaciones”.

“*Publicacién OIT (2009), “Informe Nacional sobre el Impacto Social de la Globalizacién en Argentina”, paginas. 5 y 67. Disponible
en: http://www.oit.org.ar/documentos/impactosocial todo.pdf
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planeta43. Con respecto a esta dimension politica, la expresion de la globalizacién se
tradujo en la preponderancia ganada por la democracia representativa en la post-guerra
fria. Asi, la difusiéon de los valores democraticos se da simultineamente con procesos
mediante los cuales dreas de la actividad humana se van organizando a niveles regionales y
globales. De tal manera, los estados se encuentran envueltos en una vasta red de regimenes
y organizaciones internacionales establecidos para el manejo de cuestiones y actividades
transnacionales y problemas de politicas publicas que afectan al colectivo internacional
o regional. Estos desarrollos, si bien no ponen en cuestién la existencia del Estado,
plantean desafios a su autonomia y a la capacidad de ejercicio de su soberania. La
superposicion de esferas de influencia y de intereses plantea dilemas al propio ejercicio de
la autoridad democrdtica en aquellas cuestiones en las que la comunidad afectada
trasciende las fronteras ya que debe responder al doble imperativo de fortalecer las
instituciones 'y, simultdneamente, adaptar sus politicas a las exigencias de la
globalizacio’n44. En este sentido, un razonable marco de acciones constrifie la autonomia
decisional de los policymakers, y la linea entre la politica doméstica e internacional se
vuelva casi insignificante achicando el margen de maniobra en el marco de complejos
ambientes politicos. Lo que es mads, ain antes de que se conciban convenciones
internacionales, las fronteras nacionales son penetradas por una multitud de activistas
politicos y sociales, con un rol cada vez mds preponderante en las politicas domésticas,

abogando por un cambio politico, y formando alianzas con grupos e intereses domésticos.

En particular, y a los efectos de la presente investigacion, se considera que los
impactos de la globalizacién sobre el empleo, las calificaciones y los salarios, no sélo
permite ubicar los aspectos sociales en el centro de la agenda, sino que también destaca la
articulacién de politicas y los mecanismos institucionales requeridos para mejorar la
insercion internacional de los paises y evitar, en lo posible, las anteriormente mencionadas
fallas de mercado. Entonces, en primer lugar, esta insercion, pasa a ser concebida como el
producto de politicas econémicas que incorporan la dimension laboral y social en sus

propios objetivos. En segundo término, la aplicacién de estas politicas publicas de

* Gémez Lee, Martha Isabel, “Las Politicas Piiblicas en la Sociedad Globalizada™, en Revista Opera, N° 8, Universidad Externado de
Colombia, Bogotd, 2008, pagina 11. Disponible en: http://redalyc.uaemex.mx/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=67500809

 Silva, Claudia, “Globalizacion: dimensiones y politicas piiblicas” en Revista Académica online de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad Nacional de Lomas de Zamora, “Hologramdtica”, afio VI, N° 10, V1 (2009), pdagina 16. Disponible en:
http://www.cienciared.com.ar/ra/usr/3/770/hologramatica nl10 vollpp3 25.pdf
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cohesién requiere, simultdneamente, como dijimos, de la creacién de instituciones sociales
participativas y su fortalecimiento. La consolidacién de dichas instituciones, no se
consigue de un dia para el otro, sino que requiere de un didlogo social abierto que permita
llegar a acuerdos asumidos por todos, y que estos se traduzcan en politicas. En este
proceso, la relacion entre el Estado y las politicas publicas, se hace mas dindmica y genera
un proceso de retroalimentacién que va definiendo y redefiniendo al primero, de acuerdo a
las politicas publicas que éste implementa. En tercer orden lugar, las estrategias de
integracién internacional que se derivan de este enfoque, dejan de estar subordinadas a la
l6gica econdmica de los mercados, y atienden centralmente a la complementariedad
institucional del crecimiento econémico con los mecanismos de proteccidén y promocién
del empleo y los sistemas de prevision social”’. Este proceso de larga data, que se ha
profundizado en los ultimos afios, genera situaciones heterogéneas segin los diferentes
paises, su grado de desarrollo relativo, su participacién en los procesos de integracién
regional, su modelo de especializacién productiva y las politicas publicas nacionales

aplicadas.

De todo lo anterior se desprende que la cooperacion internacional para el
desarrollo, se configura en este nuevo escenario, como un instrumento que, para ser eficaz
deberd responder a metas colectivas, y no a una definicién estrecha del interés nacional. A
fines del siglo XX, Gémez y Sanahuja (1999) habian definido la CID como el conjunto de
acciones realizadas por actores publicos y privados, entre paises de diferentes nivel de
renta, con el propésito de promover el progreso econémico y social de los paises del
Sur, de modo que sea mas equilibrado en relacion con el norte y resulte sostenible. En
la actualidad, esa division entre el Norte (donante) y el Sur (receptor) no responde
estrictamente a la dinamica de relacionamiento mas preponderante. Hoy en dia, tal
como sostienen Helen Milner y Robert Keohane (1996), lo que cuenta como cooperacion

depende mds de un comportamiento orientado hacia objetivos que implique mutuas

* Polanyi (1944) destac que la falla esencial que impide que una economia de mercado funcione como un sistema autorregulado radica
en que se basa en las llamadas mercancias ficticias: el trabajo, el dinero y la naturaleza. A pesar de que existen mercados para estos
bienes, se trata de mercancias ficticias porque no son producidas para el mercado. Esto justifica la necesidad de proteger los derechos de
los trabajadores, crear bancos centrales para proveer la liquidez que necesita la economia y establecer regulaciones que protejan al medio
ambiente. Notese que Polanyi publica estas ideas en 1944, el afio de la Declaracién de Filadelfia de la OIT, cuyo primer principio es “El
trabajo no es una mercancia”. Ver Informe Nacional sobre el Impacto Social de la Globalizacién en Argentina, op. cit., pigs. 36 y
37.
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adaptaciones de politicas de manera tal que todas las partes terminen mejor de lo que

estarian de otra manera®S.

En efecto, la bisqueda de un multilateralismo eficaz, ya en el siglo XXI, fue
consecuencia de lo anterior y comporta la elaboracion de marcos normativos, y la
(re)construccion de organizaciones internacionales eficaces, como marcos mancomunados
de soberania a escala regional o global, que, ademds, tendrdn que ser de cardcter
democrdtico, si aspiran a ser legitimos en el tratamiento de problemas de politicas
publicas que trasvasan fronteras y afectan en mayor o menor grado la gestion del
bienestar social *’. De esta forma, serian mecanismos especializados, para canalizar la
participacién de los Estados y las sociedades, y movilizar la accidn colectiva para asegurar

la provisién de bienes publicos globales, o regionales a través de politicas publicas activas.
2.3 El rol de los organismos especializados de NNUU.

Para adentrarnos en el rol de los organismos internacionales especializados de
NNUU es necesario primero hacer una primera aproximaciéon al concepto de
organizaciones internacionales en el cual se enmarcan. Segiun Michel Virally, las
organizaciones internacionales suelen definirse, mayoritariamente, como asociaciones de
Estados establecidas por acuerdo entre sus miembros y dotadas de un aparato permanente
de o6rganos encargados de la realizacion de objetivos de interés comin mediante la
cooperacién (y la integracién) entre ellos. Esta definicidén estdndar parcialmente adaptada
de Virally, menciona los 5 elementos que posibilitan la distincién entre las organizaciones
internacionales y entidades afines como las ONG, las conferencias internacionales, las
confederaciones de Estados y los establecimientos publicos internacionales: una
composicion esencialmente estatal, una base juridica voluntarista generalmente
convencional, un aparato organizativo permanentes, la autonomia a la hora de actuar y su

sz . 2 . s 2 48
misién de cooperacion o 1ntegra010n .

¢ Ver Helen Milner, op. cit., pag. 468.

47 La OIT se encuentra a la vanguardia de la aplicacién de esta premisa dado su ejercicio constante del didlogo social y el tripartismo en
la prosecucién de su propia misién como agencia de NNUU

“* Para mas detalle ver: Virally, Michel, "Définition et classification des organisations internationales: approche juridique", en “Le
concept d'organisation internationale”, Paris: Unesco, 1980, pdginas 52, 53 y 54.
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En cuanto a los organismos especializados, la carta de la NNUU, en su art. 57,
contienen de hecho una definicion de los mismos al decirnos que son aquellos
establecidos por acuerdos intergubernamentales, que tengan amplias atribuciones
internacionales definidas en sus estatutos y relativas a materias de cardcter econdmico,

social, cultural, educativo, sanitario y otras conexas” y que estan “vinculados a la ONU, de

acuerdo con las disposiciones del art. 63”49 (véase anexo I en pdgina 97). La mayor parte
de esos organismos son multilaterales no financieros™ y bdasicamente desarrollan
cooperacion no reembolsable. En este tipo de instituciones cada pais tiene un voto, lo que
en la practica suele otorgar a los paises en desarrollo una posiciéon mayoritaria en la toma
de decisiones. Bajo el rétulo del mencionado sistema, se agrupa una red muy amplia de
instituciones que operan en ambitos tematicos muy diversos. Su actividad en materia de
ayuda al desarrollo se despliega, preferentemente, en el campo de la asistencia técnica,
otorgando cooperacion técnica internacional, la cual es una forma de CID, que apunta
a compartir el conocimiento acumulado y desarrollado de un pais con otro, o con una
diversidad de actores publicos y privados. Por lo general, este tipo de colaboracion se da
a través de Programas de Cooperacion Técnica en donde expertos viajan al pais que
solicita la ayuda para realizar trabajo de campo, asesoramiento, seminarios o conferencias.
La duracién de estos programas varia seglin el gobierno que impulse la cooperacion.
También existen servicios de consultoria y de capacitacién realizados por algunos
donantes”'. Asimismo, también prestan apoyo para la formulacién de politicas y
recomendaciones, para la financiacion de proyectos y programas de desarrollo y de la
gestion de la ayuda humanitaria y de emergencia, de acuerdo con la naturaleza y
especializacién propia de cada caso. Desde el punto de vista institucional, el sistema acoge

2 tipos de instituciones de objetivos y naturaleza diversa:

* Carta de la ONU — art. 63: 1. El Consejo Econdmico y Social podra concertar con cualquiera de los organismos especializados de que
trata el Articulo 57, acuerdos por medio de los cuales se establezcan las condiciones en que dichos organismos habran de vincularse con
la Organizacién. Tales acuerdos estardn sujetos a la aprobacién de la Asamblea General.

2. El Consejo Econémico y Social podrd coordinar las actividades de los organismos especializados mediante consultas con ellos y
haciéndoles recomendaciones, como también mediante recomendaciones a la Asamblea General y a los Miembros de las NNUU.
Disponible online en: http://www.un.org/spanish/aboutun/charter.htm

% Este tipo de organismos se debe distinguir sobretodo de los organismos multilaterales de caricter financiero (también
denominados IFIs), tienen por actividad principal la concesién de préstamos a sus paises miembros para la realizacion de programas y
proyectos de inversién, tanto en términos de mercado como con distintos grados de concesionalidad. También constituyen una
importante fuente de AT y, en ocasiones, proporcionan recursos financieros no reembolsables. A diferencia de lo que ocurre en el
Sistema de NNUU, la organizacioén y la toma de decisiones en estos organismos tiene un cardcter mds piramidal, estando el poder de
voto determinado por la cuantia de las aportaciones de los estados miembros al capital de los mismo, lo cual asegura generalmente a los
paises mds ricos el control sobre las decisiones, las politicas y los recursos. Ejemplos de éste tipo de organismos son: el FMI, los
principales bancos de desarrollo y fondos multilaterales de inversién global (como el BM) y/o (sub)regional, transferencias y acciones
con fondos privados, mayoritariamente ONG asi como por otras instituciones de cardcter no publico.

3! Para mayor detalle sobre esta modalidad de cooperacién ver RACI (2010), op. cit., pagina 62.
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a) Los organismos especializados: mantienen un cierto grado de autonomia funcional y un
ambito de cobertura universal. Se financian principalmente de cuotas obligatorias de los
paises miembros. Es el caso de la OIT entre otras.

b) Los fondos y programas: dependen funcionalmente de la Asamblea General de NNUU,
orientindose buena parte de ellos a los paises en desarrollo. Se financian mediante
contribuciones, bien de caracter concertado, derivadas de acuerdos o tratados, o bien

voluntarias.

El contenido de AOD de las diversas formas de contribucién varia segtn el dmbito
de cobertura del organismo y del destino al que se orienten los recursos, siendo el CAD de
la OCDE el que fija los criterios de cémputo. El proceso de generacion de esta trama
institucional evidencia la creciente implicacion de NNUU en las tareas de promocion
del desarrollo. En menos de dos décadas, se pasa de unos modestos inicios, a través del
Programa Expandido de Asistencia Técnica, en los afos cincuenta, a un complejo
entramado de organismos especializados. Este cambio es, en parte, consecuencia de la cada
vez mds amplia representacién de paises en desarrollo en el seno de NNUU: un proceso
que experimentd un salto notable cuando en la década de los sesenta, a instancias del
proceso de descolonizacién, se integraron en la organizacién mas de 40 nuevas naciones™ .
En este contexto, mis que nunca, las organizaciones internacionales, a menudo
proporcionaron el escenario propicio para la coordinacion politica. Siguiendo esta
linea es que Michael Barnett y Martha Finnemore (2004) destacan como uno de los
principales elementos de poder de las organizaciones internacionales reside, no tanto en su
posesion de recursos materiales e informativos, sino fundamentalmente, en el hecho que
usan su autoridad, para orientar la accién y crear realidad social. Las organizaciones
internacionales, hacen mucho mas que manipular informacioén, la analizan y la interpretan,
para centrarse luego en informacién significativa que oriente y promueva la accion, y de
esta manera, transforme la informacién en conocimiento (por ejemplo alterando el
comportamiento de actores estatales y no estatales, cambiando los incentivos a la hora de

tomar decisiones)™. Lo antedicho, ya ha ocurrido con la OIT, donde el sentimiento de la

32 Pattacini, Valeria, “Palabras cruzadas: cooperacion internacional en el nuevo escenario global”, Tesis de Maestria en Politicas
Publicas y Gerenciamiento del Desarrollo (Universidad Nacional de San Martin). Buenos Aires, 2003, paginas 145 a 147.

53 Para més detalle sobre este punto ver: Barnett, Michael y Finnemore, Marta, “Rules for the World. International Organizations in
Global Politics”. Ed. Cornell University Press, Nueva York, 2004, paginas 6y 7.
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colegiabilidad y alta institucionalidad presente en los mecanismos de gobernanza
organizacionales, lleva a un comportamiento especialmente eficaz para la resolucion de

problemas.

En definitiva, es asi que el Sistema de NNUU, puede ser visto como el que
redefine la manera en la que los Estados, habitualmente, interactian entre si. En otras
palabras, el sistema de NNUU, ha redefinido, de manera significativa, la soberanfa, no
debilitindola como institucién, sino cambiando el contenido del conjunto de reglas y
patrones de relacionamiento. Ha hecho esto, normalizando y haciendo rutinarias, las
précticas asociadas con el multilateralismo; un patrén de interaccién entre los Estados que
se focaliza en la negociacion inclusiva, orientada a la creacion de soluciones en base a
reglas para asuntos que tengan el potencial de generar conflicto internacional. En los
ultimos afios, este proceso se acentud en virtud de la ampliacién de la agenda internacional,
que la ONU es naturalmente llevada a incorporar. La diversidad temdtica determina que,
para la opinién publica, la visibilidad de sus deliberaciones varie mucho. Delante de ese
complejo panorama, es necesario establecer de partida una base de entendimiento de lo que
hacen las NNUU. A éstos fines, es esclarecedor el aporte que hace Gelson Fonseca Jr.
(2010), quien sefiala que la ONU presta a sus miembros, hoy practicamente todos los
Estados que componen la comunidad internacional, bdsicamente, cuatro tipos de
servicios, que presuponen, claramente, un servicio preliminar, el de abrir la posibilidad de

que los Estados se encuentren para discutir lo que consideran sus intereses comunes.

La primera y mds visible franja de servicios corresponde a los objetivos centrales
de la Organizacion y son los que, en tltima instancia, justificaron su creacién. Tiene que
ver con la responsabilidad de mantener la paz y la seguridad internacionales y buscar
que las controversias entre Estados puedan ser resueltas pacificamente. Los medios de
solucién pacifica de controversias estdn previstos en el capitulo VI de la Carta, que,
ademads de determinar que las partes en un conflicto deban recurrir a ellas, indica que el
Consejo de Seguridad puede echar mano de medios como negociaciones, mediacién y

arbitraje para solucionar un conflicto, cuando lo considere necesario.

La segunda franja de servicios es mds abstracta, menos localizada. Estd

basicamente articulada por la Asamblea General y se refiere a las cuestiones de
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legitimidad (aunque el Consejo ejerza funciones legitimadoras en el 4rea de su
competencia especifica). Como en cualquier sistema politico, el sistema internacional
busca parametros para definir, en el comportamiento de sus miembros, lo correcto y lo
equivocado, lo justo y lo injusto, lo permitido y lo prohibido. La ONU ejerce un papel
fundamental en ese proceso, pues es un camino privilegiado a la disposicién de la sociedad
internacional para definir lo que es legitimo y articular instrumentos para que lo legitimo
prevalezca. La funcién legitimadora deriva de un trazo constitucional de la Organizacidn,
que es la posibilidad de que practicamente todos los Estados que componen la comunidad
internacional, estén alli representados y en pie de igualdad. Al permitir que los intereses de
los Estados, convergentes o divergentes, sean debatidos de modo permanente y organizado,
las NNUU se convierten, para la comunidad internacional, en el marco adecuado para la
construccion de la legitimidad. El niicleo de la funcion legitimadora se basa en la hipotesis
que el argumento que vence en un foro universal adquiere automdticamente condiciones
de autoridad, legal o moral, para el conjunto de los Estados. Sin embargo, la realidad es
mas compleja. En verdad, la ligazén proceso/substancia no es automdtica o univoca. En
primer lugar, por la naturaleza diferenciada de las decisiones que pueden ser alcanzadas.
La legitimidad tiene expresiones débiles, cuando la decisién se manifiesta por medio de
resoluciones sin peso juridico, meramente exhortativas, o fuertes, cuando se expresa en
tratados y normas. También se concreta en medidas, cuando por ejemplo el Consejo de
Derechos Humanos condena la violacion de derechos humanos en un pais o el Consejo

Econémico y Social (ECOSOC) sugiere acciones para minimizar la pobreza.

Existe una tercera franja de servicios que se realiza por medio de actividades
operacionales especificas y que tienen como objetivo, esencialmente, aliviar formas de
sufrimiento humano y atenuar desigualdades. Durante la negociacién de la Carta, tales
actividades no estaban claramente definidas. Nacieron a partir de imposiciones de la
realidad, con los refugiados de la Segunda Guerra Mundial y de los conflictos en Oriente
Medio. Mas tarde, a partir de la década de 1960, cuando se expande la conciencia de las
situaciones de pobreza y tragedia humanitaria de varios paises del mundo en desarrollo, la

Organizacion se moviliza cada vez mds en el sentido de la asistencia a los desvalidos.
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Existe atin otro servicio que se traduce en informaciones y evaluaciones. La ONU
produce regularmente informes amplios sobre varios asuntos, desde crisis politicas hasta el
estado del comercio internacional. La posibilidad de contar con acceso a fuentes
universales de conocimiento por medio de los Estados miembros y de organizar de manera
sistematica tales conocimientos transforma algunas de las publicaciones de la ONU en
piezas esenciales para evaluar situaciones internacionales. Podemos citar, por ejemplo, el
Informe del Desarrollo Humano, publicado anualmente por el PNUD, una de las
referencias para quien pretende evaluar la evolucién social de paises especificos vy,

sobretodo, para quien quiere comparar modos y patrones de evolucion social.

La suma de esos servicios, si son realizados plenamente, estaria en la base de la
articulacion de un modelo de “gobernanza global”. De hecho, en el mundo de hoy, sin
que la ONU sea uno de sus pilares, es dificil, sino imposible, pensar en la construccién de
un orden internacional estable y legitimo, que supere los desafios fundamentales del
sistema, como definié con precision Andrew Hurrell: “Discernir el interés comiin;
administrar la desigualdad de poder; mediar las diferencias y valorizar el conﬂicto”54. La
Organizacion es el espacio politico por excelencia para la creacion de intereses comunes,
exactamente por la presencia universal de Estados que constituyen todavia el punto de
referencia necesario para la creacion del orden. Ademads de sus funciones especificas en la
mediacién de disputas y conflictos, el propio hecho de la universalidad de la membresia,
lleva a que las decisiones de la ONU tengan en cuenta las disparidades de poder. No
obstante cabe aclarar que la ONU, con la complejidad creciente de las relaciones entre
sociedades, puede ser indispensable para la creacién del orden, pero no es mas suficiente.
Es necesaria la participacion de otros mecanismos de organizacién de vinculos entre
sociedades, formales o informales (N. de R. los volvemos a mencionar aqui: el tercer
sector, las comunidades epistémicas, los regimenes trasnacionales, las redes trasnacionales
de cabildeo, etc.), sin ellos, es imposible pensar en gobernanza global de manera

exhaustiva.

A modo de cierre del presente postulado, cabe sefialar un dltimo aspecto no menor:

los servicios no estdn aislados y pueden, en tesis, reforzarse mutuamente. Es clara la

3 Para ahondar sobre este punto ver: Hurrell, Andrew, “On Global Order, Power, Values and the Constitution of International
Society”. Ed. Oxford University Press, Nueva York, 2007, pagina 287.
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percepcién de que el origen de los conflictos estd frecuentemente unido a la pobreza y la
intolerancia. La superacién de conflictos presupone una presencia activa y amplia de los
brazos operacionales. El Consejo, para actuar, debe estar apoyado en la legitimidad y, en
las situaciones pos-conflicto, las actividades operacionales son fundamentales. Idealmente,
el conjunto de los servicios interesa, por los efectos sistémicos, a todos los Estados y, en
ciertas circunstancias, los Estados individuales tienen interés en servicios especificos, por

ejemplo, cuando se demanda la mediacién o una operacion de paz al inicio de un conflicto.

Aun siendo sumaria, la descripcién anterior permite concluir que la oferta de
servicios de NNUU esta definida, es amplia y alcanza, a través de la labor desempefiada,
protagénicamente, via fondos y programas y via organismos especializados, a parte
significativa de la agenda internacional®™. Lo que vemos, definitivamente es que, el
multilateralismo, al tener asi un poder significativo para el establecimiento de esa vasta
agenda internacional, marca actualmente, el pensamiento y la norma esperada del
comportamiento estatal (e individual) en las relaciones internacionales, con un peso

mucho mayor, que el que pudiera haber tenido medio siglo atras™®.

2.4 Sintesis: integracion de conceptos para el desarrollo de la tesis.

Hasta aqui hemos considerado los aspectos mds relevantes que hacen al andamiaje
histérico y a las nuevas formas de relacionamiento planteadas desde la CID con las
politicas publicas, sobre todo a partir de la modalidad de la implementaciéon de los
Programas de Cooperacion Técnica. Estos programas, cuya gestion se realiza con una
creciente implicacion de los organismos internacionales especializados de NNUU,
avocados a temdticas de desarrollo, como lo es la OIT, cuentan, sobre todo, a partir de la
Cumbre del Milenio, con la guia de objetivos universales (ODM), en materia de desarrollo,
que deben adaptarse y vincularse de diversas formas con las prioridades de politicas
publicas de los Estados miembros. En otras palabras, la CI, pasa a constituirse en un
ambito para el desarrollo de politicas publicas, tanto internacionales como de

aquellas politicas domeésticas que, en forma concertada e incluyente, puedan

5 Para ahondar con mayor detalle acerca de “los servicios que presta la ONU” ver Fonseca, Gelson Jr., “El interés y la regla.
Multilateralismo 'y Naciones Unidas”. Ed. Complutense, Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién, Madrid, 2010. En
particular ver el capitulo 1: “La ONU. Los servicios que presta” (paginas 11 a 25).

> Barkin, J. Samuel, “International Organizations. Theories and Institutions”. Ed. Palgrave Macmillian. Nueva York, 2006, pagina
57.
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contribuir o facilitar la adecuada provisiéon de bienes piblicos globales o prevenir la
generacion de males piiblicos globales”. Siguiendo esta linea, los ODM y su desempeiio,
se vuelven instrumentales, en cuanto reflejan un consenso de prioridades de desarrollo en
un momento determinado y dentro de un marco multilateral concentrado, movilizando la
accion colectiva en una direcciéon u otra. En lo que a trabajo y empleo concierne,

promoviendo el trabajo decente y la reduccién de la pobreza.

Vemos asi que, al proveer los organismos especializados una arena propicia para
actuar sobre estas prioridades de desarrollo, inciden sobre las caracteristicas/orientacion
que deberian tener las politicas ptiblicas para alcanzarlas, usando su autoridad (para
orientar la accion y crear realidad social) y prestando diversos servicios, pero sin restar
por ello soberania a los Estados en la toma de decisiones iiltima. En efecto, tal como
seflaldbamos anteriormente, el impacto de la globalizacion sobre los paises esta
ampliamente mediado por las politicas publicas nacionales, por su grado de adaptacién

al contexto internacional actual.

Esta nueva concepcién y objetivos de la CID, es mds propicia para abordar la
problematica de los PRM como Argentina y es la que privilegiaremos en esta tesis, dada
nuestra intencién de perfilar, a continuacidén, a través de intervenciones planteadas como
las del Programa de Cooperacion Técnica Internacional de Apoyo para la Reactivacion
del Empleo en Argentina (AREA) este nuevo rol de la CTI (en el marco de la CID) como
auxiliar de politicas puibicas activas de empleo, favorecidas, en este caso particular, por la
evolucién de una coyuntura politica favorable, y contrastantemente con la década
inmediatamente anterior, contribuyendo a fortalecer el rol del Estado como promotor del
trabajo decente, en didlogo con la OIT. Cabe sefnalar que este didlogo entre la OIT y
Argentina, se da en multiples niveles pero sobre todo en dos. Por un lado, uno que es mas
politico-conceptual y que tienen que ver con la autoridad para difusion de ideas en funcién
de algunos puntos en comun incorporados a la gestion de la cuestién laboral como ha sido

el tripartismo y la incorporacién del concepto de trabajo decente en las politicas publicas

57 Segiin el BM, los bienes piiblicos generan beneficios compartidos y los males piiblicos globales generan costos compartidos. Para mas
detalle ver Banco Mundial, “Global Development Finance: Building Coalitions for Effective Development Finance”, Washington 2001,
disponible online en:
http://econ.worldbank.org/external/default/main ?pagePK=64165259&theSitePK=469372 &piPK=6416542 1 &menuPK=64166093 &entit
yID=000310607 20070713152113
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de empleo y trabajo. Por otro lado, uno que es més técnico-operativo y que tiene que ver
con la modalidad de la asistencia técnica brindada por la OIT al pais, y los mejores

enfoques para sumar eficacia a la misma (por ej. el enfoque del DEL).

Por ende, el andlisis propuesto, se presenta mds como un punto de partida que como
un punto de llegada, en el entendido que las politicas publicas en materia laboral son el
puente entre las politicas sociales y las productivas y la balanza donde el Estado
desempefia un papel central. El propésito es el de contribuir a la construccién de un marco
de referencia analitico que resulte de utilidad, por una parte, para identificar los desafios
que el proceso de globalizacion implica para los Estados en el diseiio de sus politicas
publicas mas alla de la creacion de restricciones externas a su comportamiento.
Asimismo, por otra parte, frente a problemas transnacionales cuyas consecuencias a nivel
doméstico no pueden desconocerse (por ej. el desempleo), la idea es poder analizar si la
CI entre los distintos actores del escenario internacional pero, particularmente, entre
Estados, y con la creciente intermediacion de organismos especializados, puede
contribuir en el desarrollo de una agenda coordinada y concertada de politicas
publicas que comprometa el accionar de los mismos. Ello con la mirada puesta en la
posibilidad de abordar mds exitosamente dichos problemas, de modo de tender a
capitalizar los beneficios que puedan surgir del fenomeno de la globalizacion, mitigar sus
consecuencias negativas y contribuir, a través de los servicios prestados, a mejorar tanto
la provision y distribucion de bienes ptiblicos globales, como la prevencion y tratamiento
de males publicos globales. En efecto, organismos multilaterales como la CEPAL, la OIT
y el G20 han replanteado el desafio de lograr un crecimiento econémico que no rifia con el
logro de la igualdad, y en donde la politica macroeconémica y social proteja a todos los
ciudadanos superando las condiciones de vulnerabilidad, promoviendo la generacién de

empleos de calidad y extendiendo los sistemas de proteccion social.
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3. Trabajo v empleo en la sociedad internacional actual:

3.1 El trabajo y el empleo como centro de las politicas piblicas para un desarrollo

inclusivo.

El sombrio historial de crecimiento, empleo y pobreza, de los paises excluidos de
los flujos de comercio e inversion en la economia global, da cuenta de gran parte de la
injusticia de la globalizacion que ha encontrado la Comision Mundial sobre la
Dimension Social de la Globalizaciéon (OIT) en forma reiterada. Sin embargo, ain en los
paises donde la globalizacién tiene un impacto en general positivo, las personas resultan
también afectadas, ya que ésta tiende a incrementar problemas de ajuste del mercado de
trabajoss. Son los mercados laborales, en particular, los que crean ganadores y
perdedores: si bien se crean nuevos puestos de trabajo, otros se pierden (replicando la
légica de un juego de suma cero). Sucede que los pros y los contras de la globalizacién
estdn distribuidos en realidad de manera injusta entre perdedores y ganadores al interior de
los paises, incluso cuando un pafs en su totalidad resulte ganador. Los empleos perdidos y
creados difieren generalmente en términos de pago, habilidades, edad, sexo y otros. Esta
heterogeneidad estructural, es una de las razones por las que, aun en presencia de una
cantidad hipotética de emparejamiento de oferta y demanda de mano de obra, para muchos
el resultado son ajustes cualitativos deplorables (déficit de trabajo decente). El problema
aumenta con el nivel de adecuacién entre la demanda y la oferta, y el tiempo necesario
para ajustar. Esta es una de las causas principales del desempleo estructural, que los
observadores generalmente atribuyen a la oferta (los buscadores de empleo no estdn bien
adaptados a la demanda de los empleadores) cuando, en realidad, es causada por la escasez
o por una mala adaptacion de la oferta y escasez o mala adaptacién de la demanda. Largos
periodos de altos indices de desempleo en muchos paises ilustran este comportamiento. La
desalentadora falta de oportunidades de empleo es un problema tan insostenible como

generalizado en la economia interdependiente del mundo actual, y pone de manifiesto la

5 El mercado de trabajo actiia como una caja de transmisién que vincula la economia con el bienestar de los hogares y el desarrollo de
los trabajadores, permitiendo el acceso a un ingreso digno, por eso la intervencién del Estado es un aspecto central. El acceso a un
empleo digno, asegura el acceso a la proteccion social de los trabajadores y sus familias (obra social, salario familiar, indemnizacién,
jubilacién) es evidente entonces que a menor empleo o con empleos precarios disminuye la cobertura social de la poblacién total
(trabajadores y sus familias). Para més detalle ver Artaza, Andrea Fabiana y Garcia, Maria Aurelia, “La atencion de trabajadores en
los Servicios Piiblicos de Empleo”, documento interno, Direccion de Servicios de Empleo, MTEySS, Buenos Aires, 2012, pagina 8.
Solicitar por e-mail a la autora de esta tesis.
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necesidad imperativa de promover el trabajo como objetivo central de desarrollo
inclusivo™. Tal como sostiene Weller (2005), la insuficiencia de empleo de buena calidad
y sus reflejos, el alto desempleo y la elevada presencia de puestos de trabajo de baja
productividad y malas condiciones laborales generan una presion continua en las politicas

publicas (N. de R. ya que no suman al producto y cuestan mas que lo que aportan).

En el sentido que venimos de describir, el punto de partida, ha probado ser, en
numerosos casos, la vuelta a la centralidad del trabajo. El trabajo60 es, por cierto, la
lente a través de la cual la gente juzga, prima facie, el funcionamiento de la economia. El
equilibrio presupuestario, el ajuste estructural, la revolucién de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones, el comercio, la inversiéon y la economia globalizada
son, para muchos, tan sélo conceptos abstractos cuya importancia real calibran de acuerdo
con los efectos que tienen en el lugar de trabajo, y segin que amplien o no las

oportunidades laborales y de generar ingresos®".

Existe una fuerte correlacion entre el lugar que se ocupa en la division social del
trabajo y la participacion en las redes de sociabilidad y en los sistemas de proteccion que
cubren a un individuo ante los riesgos de la existencia. De alli la posibilidad de constituir
zonas de cohesion social. Entonces la asociacion trabajo estable/insercion relacional
solida, caracteriza una zona de integracion. A la inversa, la ausencia de participacion en
alguna actividad productiva y el aislamiento relacional conjugan sus efectos negativos para
producir la exclusién®. La vulnerabilidad social es una zona intermedia, inestable, que

conjuga que conjuga la precariedad del trabajo y la fragilidad de los soportes de

% Rodriguez Vargas, Miriam, Tesis de Doctorado en Investigacién en Ciencias Sociales con Mencién en Sociologia, “El empleo y las
politicas activas del mercado de trabajo en México en un mundo globalizado (2002 — 2007)”, FLACSO México DF 2004-2007. Paginas
11y 12. Disponible en: http://www.flacso.edu.mx/biblioiberoamericana/TEXT/DOCCS_V_promocion 2004-2007/Rodriguez_VM.pdf
 Julio Neffa define al trabajo "como una actividad voluntaria y coordinada de hombres y mujeres, orientada hacia una finalidad
especifica -que es la produccion de bienes 'y servicios con una finalidad social” y agrega que este se caracteriza por ser una actividad
realizada para producir algo que es exterior al hombre y que tiene una finalidad utilitaria. Para mayor detalle ver: Neffa, Julio (1999),
“Actividad, trabajo y empleo: algunas reflexiones sobre un tema en debate”. En publicacion online “Orientacion y Sociedad” , vol. 1,
pagina 12.Disponible en: http:/www.fuentesmemoria.fahce.unlp.edu.ar/art_revistas/pr.2956/pr.2956.pdf

°OIT, Publicacién (2001), “Reducir el déficit de trabajo decente; un desafio global”, pagina 8.  Disponible en:
http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc89/pdf/rep-i-a.pdf

52 El concepto de exclusién social se diferencia del de pobreza. Mientras que el término “pobreza” califica a las personas de acuerdo con
su nivel de ingresos, el concepto de “exclusion” alude tanto a la ruptura de los lazos o relaciones sociales como a la pérdida de trabajo y
de derechos sociales. El concepto de exclusién social permite integrar nociones que estaban ligeramente conectadas, como pobreza y
desempleo, deprivacion, falta de acceso a bienes, servicios y activos, renuncia o pérdida de derechos bésicos. En otras palabras, estamos
ante un individuo que no puede incluirse como un ciudadano pleno en la comunidad. Para mayor detalle ver pdgina 76 del manual de
formacién para docentes (Publicacion OIT  2005): “Construir  futuro con trabajo  decente”  disponible en:
http://www.trabajo.gob.ar/capacitacion/domestico/estudios.asp?cat=8
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proximidad®. La composicién de los equilibrios entre estas zonas puede servir como
indicador privilegiado para evaluar la cohesién de un conjunto social en un momento
dado®. A lo largo del siglo XX, en la tradicién latinoamericana, toda una serie de
corrientes politicas desarrollaron sus oposiciones dentro de una problematizacién que ubica
al trabajo como eje de lo social (por ejemplo, el peronismo). Respecto de este modelo, el
mayor cambio cualitativo de la experiencia actual (sobre todo en Argentina después de
2003) consiste en haber comenzado a transitar el camino de una sociedad nuevamente
basada en el trabajo y formulada como alternativa civilizatoria a la sociedad de mercado
(Godio, 2007). Asi descrita, puede transparentarse cudl ha sido la concepcién
predominante respecto del empleo y el trabajo: el empleoﬁs, como un fenémeno social
impulsor de creacion de riqueza en una sociedad, proveedor de ingresos para las personas e
instrumento de progreso social y no tinicamente como una relacion salarial (Méda, 2007),
y el trabajo, como un factor de inclusién, dador de identidad y de ciudadania (Tomada,
2007) °°. Cuando elige este rumbo, el Estado vuelve asi a hacerse presente mediante el
reforzamiento de la legislacién laboral y la implementacién de politicas de mercado de
trabajo. Se vuelve a vincular el trabajo con la produccién y a convertirlo en un componente

. . . 167
articulado con el proceso de acumulacién de capital”’.

En particular, las politicas del mercado de trabajo intermedian entre la oferta y la
demanda laboral de diferentes formas. Son pasivas, cuando buscan asegurar un ingreso
minimo a los trabajadores desempleados o que se encuentran en la busqueda de empleo

(con el objeto de paliar situaciones de pobreza asociada). Son activas, cuando promueven

% La participacién en el mundo laboral habilita la inclusién de las personas en un mundo de relaciones, saberes y pricticas que le dan
identidad como ser social, transformador y productor. Ademds le permite obtener el sostén econémico para sus familias y la proteccion
necesaria en relacion a la salud, la vivienda, la alimentacién y la educacién de nifios y jovenes. Al perderlo uno pierde parte de sus
relaciones sociales, su rol de productor, afectdndose la identidad. Ver Artaza, Andrea Fabiana y Garcia, Maria Aurelia, op. cit.,
pagina 8.

® Castel, R., La metamorfosis de la cuestion social. Ed. Paidés, Buenos Aires, 1997, pagina 10

% Julio Neffa (1999) define empleo como una relacién que vincula el trabajo de una persona con una organizacién dentro de un marco
institucional y juridico definido independientemente de aquella y que se construyé independientemente de €l y con anterioridad a su
ingreso en la empresa. Se trata de un trabajo abstracto, que es susceptible de ser dividido en unidades elementales y de reagruparlas
alrededor de un puesto de trabajo, que es reconocido como socialmente ttil. Es una relacién laboral que permanece en el tiempo y tiene
un cardcter mercantil, pues se intercambia por un salario asignado individualmente; goza de ciertas garantias juridicas y de la proteccién
social y estd normatizado mediante una clasificacion resultante de reglas codificadas en los estatutos profesionales o en los convenios
colectivos de trabajo. Para mayor detalle ver: Neffa, Julio (1999), op. cit. pagina 13.

% N. de R.- Aclaracién sobre trabajo y empleo: Los puntos en comtin entre trabajo y empleo los muestran como una actividad humana,
individual o colectiva realizada para satisfacer necesidades particulares o sociales y que implica la puesta a disposicion de recursos
humanos y técnicos para tal fin. La diferencia del trabajo con el empleo radica en que el empleo constituye una relacion social, implica
un acuerdo institucional o contrato entre las partes y ese acuerdo es anterior y esta definido total o parcialmente por un tercero -el
Estado, los sindicatos, las cdmaras empresarias, etc.- que establecen el marco del contrato, obligaciones para las partes, el
reconocimiento de derechos laborales para el trabajador. Dentro de las caracteristicas centrales del empleo estd la proteccion social para
el trabajador y el pago de un salario acorde a la tarea.

57 Publicacién Programa CEA (OIT-MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para Todos. Del Programa Jefes de Hogar al Programa
Jovenes”, Buenos Aires, 2011, Pdgina 41. Disponible en: http://www.oit.org.ar/documentos/cea_masymejor.pdf
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la insercién de las personas en edad de trabajar en el mercado laboral y operan sobre la
demanda de trabajo, buscando incrementarla, y sobre la oferta, disminuyéndola o
redistribuyendo el empleo existente (a través de la intermediacién laboral). Claramente
vemos que, per se, el proceso de implementacién de estas politicas reviste entonces un
dinamismo que serd, a la postre, la manifestacion mas evidente de la calidad del proceso de
desarrollo econémico y social. Esta premisa se sostiene en el hecho de que la dinamica del
mercado de trabajo no es otra cosa que la capacidad para absorber la PEA®® en
condiciones adecuadas de movilidad social, remuneracién, jornada laboral, permanencia en
el empleo, derechos del trabajo, contratacién y organizacion sindical, y para establecer
condiciones de proteccion para los desempleados y jubilados, siendo asi piezas
fundamentales de la cohesién social. Estas capacidades también son esenciales para
promover un patrén de crecimiento econdémico con un efecto mds positivo sobre la
distribucién del ingreso y el empleoﬁg. En relacién a este dltimo, su distribucién equitativa

dependerd de 1la manera en que administren las politicas de empleo.

Por su parte, Freyssinet (2007) entiende a las politicas de empleo como el
“conjunto de programas publicos que apuntan a anticipar o reducir los desequilibrios en
el mercado de trabajo o a volverlos socialmente soportables. Se trata de mejorar los
procesos de adaptacion entre la oferta y la demanda de trabajo, asi como de favorecer la
insercion profesional de la poblacion activa potencial”. En forma adicional, un subtipo de
politicas de empleo que reviste particular importancia a los efectos de la presente
investigacion, son las politicas activas de empleo. Para Neffa (2008) las PAE son:

“... aquellas que con una perspectiva de largo plazo, actuando sobre la oferta y la
demanda de fuerza de trabajo, se proponen reducir el desempleo haciendo frente de mane-

70
ra durable a las causas estructurales y generar nuevos empleos...”.

5 Poblacién econémicamente activa (PEA); integrada por las personas que tienen una ocupacién o que sin tenerla la estdn buscando
activamente. Estd compuesta por la poblacion ocupada mas la poblacion desocupada. La tasa de actividad se calcula como el porcentaje
entre la PEA y la poblacién total. La tasa de empleo es el porcentaje entre la poblacién ocupada y la total. La evolucién de la PEA
depende de: el crecimiento de la poblacién, las migraciones, la participacién de la mujer en el mercado de trabajo, la retencién de los
jovenes en el sistema educativo, la edad jubilatoria. Ver Artaza, Andrea Fabiana y Garcia, Maria Aurelia, op. cit., pigina 8.

% Publicacién de la CEPAL, “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir”, Brasilia 2010, tercer periodo de
sesiones de la CEPAL, pdgina 159. Disponible en:
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/0/39710/100604_2010-114-SES.33-3_La_hora_de_la_igualdad_doc_completo.pdf

0 Publicacién Programa CEA (OIT-MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para Todos. Del Programa Jefes de Hogar al Programa
Jovenes”, op. cit., pagina 19.
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Complementariamente, si no se suma a las politicas de empleo, una
institucionalidad del mercado de trabajo y politicas laborales que garanticen
condiciones de trabajo decente, la totalidad de las PMT se verdn comprometidas en la
eficacia, sostenibilidad y alcance de sus resultados. El establecimiento de esta relacién de
condicionalidad se explica, en primer término, por lo fundamental que resulta el grado de
institucionalidad del mercado de trabajo para crear condiciones que permitan absorber los
aumentos de la productividad generados por un nuevo paradigma tecnolégico y traducirlos
en aumentos reales de salarios, reduccién de las jornadas laborales y acceso a la proteccion
social, a un ritmo consistente con la trayectoria de la productividad sistémica. Las
politicas publicas de empleo son el puente entre las politicas sociales y las productivas,
la fiel de la balanza donde el Estado desempeifia un papel central. Las mejoras en los
salarios reales también pueden reforzarse por la via de los ingresos indirectos que se
transfieren mediante los gastos sociales del Estado, que amplian la oferta de los servicios
publicos necesarios para la reproduccién de la fuerza de trabajo. Ademds, los gastos
publicos en su conjunto tienen un fuerte efecto estabilizador de los ciclos economicos, ya
que reducen las fluctuaciones del nivel de ingreso y de empleo y, de este modo, protegen a

., . .o T71
la poblacion vulnerable en tiempos de crisis’ .

En segundo término, las politicas laborales, hacen su contribucién especifica desde
la definicion de las condiciones de la relacion contractual (calidad del trabajo), incluidas
las relativas al inicio y el término de dicha relacion. Entre otras cosas, consisten en reglas
que determinan las relaciones entre el empleador y el trabajador, asi como las condiciones
de trabajo. Gran parte de estas reglas forman parte de la legislacién laboral, pero también
hay normas que se desprenden de otras fuentes, como las negociaciones colectivas y la

jurisprudencia establecida por los tribunales competentes72.

Finalmente, pero no por eso menos importante, cabe considerar una dimension
transversal, que tiene gran peso especifico en los logros que alcancen tanto las actuales
politicas de empleo como de trabajo decente y que parte de la premisa de un “pensar
situado”. Estamos hablando de la adaptabilidad a los contextos. La pertinencia de este

enfoque es mds notable alin para con las cuestiones laborales, las cuales estdn atravesadas

’! Publicacién de la CEPAL, “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir”, op. cit., pagina 160.
2 Rodriguez Vargas, Miriam, op. cit., pagina 14.
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por procesos econdmico-estructurales en los que una sociedad estd envuelta, tales como: a)
las politicas tendientes a asegurar condiciones generales del régimen de acumulacidén: la
politica monetaria, presupuestaria, salarial, fiscal, cambiaria, comercial interna y externa, y
de competencia; b) las politicas de fomento empresarial: como la infraestructura fisica, la
politica educacional, tecnolégica, ambiental, rural, industrial, los sistemas productivos
regionales, la innovacion tecnoldgica aplicada a los procesos productivos, etc. y ¢) por las
condiciones particulares de las empresas, como las innovaciones productivas y de
comercializacidn, la capacidad de gestién empresarial, las relaciones laborales en cada
sector de actividad y la integracion en redes de cooperacion interempresarial. Las medidas
aplicadas en esta direccidon son basicamente un conjunto de estrategias ad hoc que buscan
evitar la pérdida de empleos y la caida de salarios, con el propdsito de “apuntalar la
demanda doméstica”. Pero también las cuestiones laborales de una sociedad estan
atravesadas por procesos institucionales, como el funcionamiento de las instituciones
democriticas, la relaciéon nacién-provincias-municipios, las leyes vigentes en temas
especificos de empleo, las instancias de representacion sectorial de empresarios y tra-
bajadores y la institucionalidad territorial creada para sustentar acciones (como son, por
ejemplo, las oficinas municipales de empleo en Argentina). Por otra parte, existe una trama
social, cultural, simbdlica, que tiene su impacto. Se trata de un entramado de factores
socioculturales y una escala de valores que inciden en el clima reinante en una sociedad, en
las pautas de interrelacién predominantes, en los niveles de participacién ciudadana, de
confianza y de capital social. Estas tres dimensiones: estructural, institucional y relacional
se influyen mutuamente y son importantes para explicar tanto las coyunturas por las que
atraviesa un pafs, como el alcance y sostenibilidad de las politicas implementadas y

. . . .73 , L.
asociadas a una estrategia de desarrollo inclusivo’”. Véase anexo Il en pigina 98.

En efecto, en materia de empleo y trabajo, muchos paises han venido
implementando planes de desarrollo nacional, o establecen politicas sociales y
econdmicas que abordan temas pertinentes al mandato de la OIT y que también se refieren

.. . . . 74
a los objetivos consensuados por la comunidad internacional, tales como los ODM™ y a

’* Publicacién Programa CEA (OIT-MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para Todos. Del Programa Jefes de Hogar al Programa
Jovenes”, op. cit., paginas 42 y 42.
7 Para mayor detalle sobre los ODM ver: http://www.politicassociales.gov.ar/odm/introduccion.html
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las Estrategias de Lucha contra la Pobreza”. Las prioridades de dichos planes o
politicas pueden proporcionar una base para centrar el apoyo en la cooperacion
técnica bilateral y multilateral’®. En esta tesis, nos centraremos, en particular, en el
apoyo dado por la cooperacién técnica internacional de la OIT a las Politicas Activas de
Empleo en Argentina entre 2004 y 2008, para lo cual es primero necesario considerar,

minimamente, su emergencia y abordaje sistemdtico a nivel internacional.

3.2 Surgimiento y conceptualizacion de las Politicas Activas de Empleo a nivel

internacional.

Si bien parece haber consenso, sobre la problemadtica del mercado de trabajo actual,
tanto en Argentina como en la mayoria de los paises del mundo, no existe el mismo grado
de acuerdo respecto a las causas que la explican ni las politicas que mejor servirian para
combatirla. Dentro de las opciones politicas que se manejan, las politicas activas de
empleo, ocupan un lugar relevante en la agenda, por lo cual pueden ser (y han sido) objeto
de diversas iniciativas en materia de CTI. Por ello, es importante que la reflexién sobre la
pertinencia de este tipo de politicas, en particular en Argentina, conozca el marco
conceptual general y el escenario meso y macro econémico en el que éstas surgieron, e
incorpore las evaluaciones existentes sobre los resultados que han alcanzado a nivel
internacional y regional, teniendo en cuenta que los aprendizajes realizados, no siempre
son inmediatamente transferibles. Con el objetivo de contribuir humildemente a esta tarea,
a continuacién se esboza una sintesis conceptual de la produccién internacional y regional
en materia de politicas activas de empleo, en algunos de los principales organismos que las
han abordado, haciendo énfasis en las condiciones en que se originaron, sus objetivos, sus
logros, y los principales desafios actuales, tanto en su disefio como en su implementacion.
Esto nos permitird entender y rastrear mejor, la razén de ser, de los componentes
principales, de recientes Programas de Cooperacién Técnica Internacional en materia de

PAE.

 Las Estrategias de Lucha contra la Pobreza y los documentos que las condensan (DELP) pretenden ser una herramienta para que
los gobiernos reduzcan la pobreza en sus paises. El concepto fue introducido por el BM y el FMI en 1999 y ahora se aplica en los 70
paises mds pobres del mundo. En ellos, los DELP constituyen el marco principal para alcanzar los ODM. Los DELP deben ser
impulsados por los propios paises. Esto significa que el pafs mismo define las cuestiones y los problemas que los DELP deben resolver.
La estrategia y los objetivos a cumplir deben estar claramente definidos sobre la base de la consulta a todos los sectores de la sociedad.
Ver: http://www.ilo.org/indigenous/Themes/PR SP/lang--es/index.htm

 Para ver en detalle el listado completo de planes y programas de ésta indole con los que cuenta el MTEySS, ver:
http://www.trabajo.gob.ar/planesyprogramas/listado/
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En el sentido sefialado, lo que vemos es que, aunque con algunos antecedentes
previos importantes, la reflexion sistemdtica sobre las PAE a nivel internacional surge a
inicios de la década de 1960 en distintos organismos como la OCDE, la OIT y la UE

(véase anexo III en pdgina 99). En recomendaciones posteriores (Recomendacién sobre la

politica del empleo -disposiciones complementarias- de 1984, Recomendacién 195 de
2004), la OIT incorpora a estos primeros planteos, la importancia de promover el acceso
de los jovenes al empleo asi como de otros grupos como las mujeres, los discapacitados,
los trabajadores de mayor edad, los desempleados por largos periodos y los inmigrantes, a
través de mecanismos como los programas de orientacién y formacién profesional, los
servicios de orientacién y de empleo, las iniciativas de creacién de empleos remunerados
en regiones, areas o sectores determinados, los programas de adaptacion al cambio
estructural, los programas de formacién permanente, readiestramiento, readaptacion
profesional, las medidas de promocién de empleo independiente y cooperativo, entre otros.
También destacé el rol de las PyME, el autoempleo y la importancia de las politicas de
desarrollo regional, como forma de atenuar los problemas sociales y de empleo creados por
la desigual reparticidon de los recursos naturales y para corregir la desigual distribucién del

crecimiento y del empleo entre diferentes regiones y zonas de un mismo pafs.

En la OCDE, las primeras discusiones sobre las PAE surgen a mediados de la
década de 1960, a partir de la conviccién de que era necesario comenzar a remover los
cuellos de botella que el mercado de trabajo imponia a los ritmos de crecimiento de las
economias desarrolladas (OCDE, 1964). Pero la evolucién de las economias en las dos
décadas posteriores generé un movimiento en el enfoque sobre las PAE, que comenzaron a
ser visualizadas como instrumentos privilegiados para combatir problemas estructurales
de mds largo plazo. A inicios de la década de 1990, los diagnédsticos de la OCDE
mostraron niveles persistentes de desempleo y crecientes dificultades para reintegrar a los
desempleados al mercado de trabajo, lo que podia tener consecuencias serias sobre
fendmenos como la pobreza y la exclusién social. Este panorama dio pie a un giro
importante en la conceptualizacion de las PAE y constituy6 la base para la elaboracion de
un marco de referencia desarrollado por la OCDE en 1990 (OCDE, 1990). Este marco, que

enfatiza los problemas ya referidos que enfrenta la oferta del mercado de trabajo,

39



recomendaba el desarrollo de medidas que buscaran movilizar la oferta, mejorar la

calidad de la fuerza de trabajo y fortalecer los procesos de biisqueda de empleo.

Mas recientemente, las guias que establecia la OCDE fueron revisadas, bajo la
convicciéon de que el objetivo primordial de combate al desempleo se habia ampliado,
dando lugar a la incorporaciéon de nuevos objetivos. Entre las cuestiones que esta
reformulacion incorpora, se encuentran, entre otros, aspectos como que los disefios de los
sistemas de beneficios por desempleos no inhiban la biisqueda de empleo, los servicios
publicos de empleo provean de asistencia efectiva en la busqueda de empleo a los
desempleados, las politicas sean evaluadas en términos de mediano y largo plazo, se
generen nuevos beneficios por desempleo mds orientados a la posibilidad de trabajar, se
creen nuevas politicas que concilien la vida laboral y familiar, especialmente de cuidado de
los niflos, y se mejoren los sistemas de capacitacion, a partir de una mayor orientacién a la

demanda y la identificacién de competencias (OCDE, 2006).

La UE también abordé el debate sobre las PAE. Su origen estuvo planteado en el
Libro Blanco “Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y pistas para entrar en el siglo
XXI”, que identificaba la necesidad de aumentar el empleo y el crecimiento como caminos
indispensables para combatir las altas tasas de desempleo (UE, 1993). Afios mds tarde, los
postulados del Libro Blanco constituyeron la base central de los contenidos de diversas
Cumbres y Tratados, que derivaron en la Estrategia Europea de Empleo. En ella se
planteaba como objetivo alcanzar un alto nivel de empleo en los paises, a partir de cuatro
pilares centrales, estrechamente vinculados al desarrollo de PAE: mejorar la capacidad
de insercion profesional (especialmente en los jovenes), desarrollar el espiritu empresarial
(a través de la promocion de creacion de empresas), fomentar la capacidad de adaptacion
de las empresas 'y de sus trabajadores y reforzar la politica de igualdad de oportunidades

(UE, 1998).

En 2003, una evaluacién de la marcha de la implementacién de la mencionada
estrategia, reveld desafios importantes, entre los que destacaba la necesidad de fortalecer
las PAE y orientarlas a sectores especialmente vulnerables, como las mujeres, los
trabajadores de mds edad y las minorias étnicas. Este andlisis dio lugar al desarrollo de

nuevas guias para el empleo para el periodo 2005-2008, que resumieron objetivos y
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recomendaciones basadas en la aplicaciéon de PAE, como la promocidén de la flexibilidad
combinada con seguridad en el trabajo (“flexicurity”), la mejora de la vinculacién entre
oferta y demanda de empleo, el desarrollo de estrategias para la inclusiéon de sectores
excluidos del mercado laboral, la inversién en capital humano, el desarrollo de sistemas de

formacion en respuesta a requisitos reales de competencias (UE, 2005).

Como surge de los parrafos anteriores, la reflexién y las acciones llevadas a cabo
por los organismos internacionales y por varios paises desarrollados revela que los
objetivos para los cuales fueron pensadas las PAE y los instrumentos que utilizaron para
alcanzarlos han variado con el paso del tiempo. Siguiendo a Samaniego (2002), puede
decirse que en su primera fase se centraron en remover los cuellos de botella del mercado
de trabajo pero posteriormente pusieron mayor énfasis en la creacion directa de empleos.
Mas tarde, se hizo aparente que detrds del desempleo, habia problemas estructurales y que
las medidas para corregir las dificultades de corto plazo resultaban inadecuadas. Ante esa
realidad, se orientaron hacia una estrategia de mds largo plazo, donde el objetivo fue
entonces movilizar la oferta laboral, mejorar la calidad de la fuerza de trabajo y fortalecer
el proceso de busqueda dentro del mercado de trabajo. Finalmente se incorporaron
objetivos vinculados a la inclusién de sectores excluidos del mercado de empleo y la

reduccién de la pobreza’’,

En nuestra region, y en lo particularmente referente a los paises del MERCOSUR,
el desarrollo de las politicas activas se baso en la transferencia de experiencias de paises
desarrollados, por consiguiente, todos los programas de politicas activas carecieron de un
énfasis en rasgos tipicos de estos paises no presentes en paises mds desarrollados. Por esta
razén, en sucesivos informes, la OIT, han subrayado la necesidad de adaptar el
instrumental de politicas activas a las realidades de los paises del MERCOSUR ya que la
eficacia de las politicas activas depende del escenario meso y macroeconomico que
enfrenten. Es decir, las politicas activas no pueden plantearse con independencia de las
fases de crecimiento o contraccion. Por ejemplo, después de sufrir periodos extensos de

fuerte desempleo abierto en los 90, se gener6 un nicleo “duro” de personas afectadas, muy

7 Perazzo, Ivonne; Rossel, Cecilia; Mazzuchi Graciela; Pintos, Fernando; Carrasco, Paula, “Politicas Activas de Empleo en
Uruguay. Cuatro abordajes complementarios”, pdginas 13 a 20. Publicacion de OIT, 2009. Disponible en:
http://respaldo.fcs.edu.uy/enz/licenciaturas/cpolitica/sistemapoliticonacional3/emp016.pdf
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dificilmente recuperables a través de politicas activas de empleo convencionales lo que
supuso dar prioridad a politicas de transferencias, asignaciones familiares y gasto social

focalizado para sostener la situacion de las mismas.

No obstante, a la postre, sigue siendo responsabilidad de cada pais, adoptar la
combinacion que considere mds adecuada a las caracteristicas, potencialidades, ventajas
y retos domésticos. En general, los modelos de politicas activas de empleo de los paises del
MERCOSUR se generaron en la tradicion de una intervencion publica directa en disefio y
ejecucion. Aun considerando estas especificidades, segun el enfoque de la OIT, hay campo
para desarrollar, en base a propuestas de politicas, niveles de armonizacién de las mismas a
nivel del MERCOSUR en su conjunto, de manera de lograr sinergias que fortalezcan la
integracion subregional y permitan avanzar hacia un estadio de integracién que sea algo
mds que un mercado ampliado. En lineas generales, actualmente, la politica laboral del
bloque se inserta en las propuestas nacionales, en diferentes dmbitos: i) la
institucionalidad y negociacion laboral y la productividad a nivel micro; ii) la articulacion
de las MYPES y la productividad; iii) la ampliacion de la formacion y capacitacion
laboral; iv) las politicas y programas activos de empleo; v) las politicas hacia segmentos

informales.

En el enfoque descrito, el crecimiento del empleo de calidad no depende de lo que
se haga en un determinado programa activo de empleo, sino que es un objetivo asumido y

un resultado buscado de una estrategia de desarrollo78( véase anexo IV en pagina 100). En

relacion con la institucionalidad requerida para aplicar esta estrategia, no se trata tanto de
crear nuevas instituciones (si bien se recomienda un Consejo de Empleo del MERCOSUR
y una estrategia regional de empleo) sino de potenciar y adaptar las instituciones ya
existentes, a nivel nacional y regional, para otorgarle la prioridad que merece al objetivo
empleo. Un punto relevante, segin la OIT, es la conveniencia de ir generando
gradualmente un perimetro de consenso en torno a las principales medidas que cada pais

adopte respecto a una estrategia de desarrollo con objetivo empleo79. Este perimetro de

" El Programa AREA retoma este objetivo central para Argentina contribuyendo al disefio e implementacién de servicios de empleo con
base en estrategias de desarrollo econémico local, valorando los recursos y potencialidades existentes en los diferentes territorios de
actuacion, articulando propuestas en los diferentes niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal) a fin de crear condiciones
adecuadas para la promocién de empleo decente.

7 Cabe mencionar que en el 4ambito del MERCOSUR, se constituy6 en el afio 2006, el Grupo de Alto Nivel de Empleo (GANEmple),
que cuenta con la activa participacién de representantes de los Ministerios de Educacién, de Economia, de Produccion, de Relaciones
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consenso, susceptible de ser gradualmente ampliado, constituye la base para la aprobacién
de las medidas propuestas, como Politicas de Estado, que constituye el camino para que
trasciendan por encima de los cambios de las administraciones politicas™.

En la actualidad, buena parte de estos ejes mencionados, conforman el abanico de

objetivos que las PAE pueden perseguir.

En efecto, segtn la OIT (2003), las PAE pueden contribuir significativamente
al logro de cuatro grandes metas: la creacion de empleo, la seguridad en el cambio, la
equidad y la reduccién de la pobreza. Es decir que, por un lado, las PAE inciden en la
creacién de empleo en forma directa (en tanto desarrollan medidas directas de generacién
de empleo) e indirecta (en la medida en que mejoran la empleabilidad a través de la
capacitacion y de estrategias de intermediacion entre la oferta y la demanda de empleo).
Por otro, generan “seguridad en el cambio” porque permiten identificar efectos negativos
de transformaciones estructurales e insuficiencias en la demanda de empleo, proveyendo
apoyo temporal a distintos sectores de la fuerza de trabajo. Adicionalmente, contribuyen a
la equidad, porque promueven la integracién de sectores excluidos en el mercado de
empleo. Finalmente, contribuyen a la reduccién de la pobreza, porque dinamizan el trabajo,
el ingreso y la formacién®. En términos mds generales, la intervencién de la OIT,
como organismo especializado y generador preponderante de conocimiento experto,
con respecto a las condiciones de empleo, se ha concentrado en la proteccion, el riesgo
y la vulnerabilidad. Mejorar la integracion entre la calidad y la cantidad de esta
contribucion es un futuro reto en el terreno de las politicas y algo de ello anticipamos

a continuacion.

Exteriores, Comercio Internacional y Culto y bajo la coordinacién del MTEySS. Este gripo tiene como fin, elaborar las bases
conceptuales, metodoldgicas y operativas, de la Estrategia MERCOSUR de Crecimiento del Empleo que comprende, relaciona, e
integra politicas econémicas, comerciales, migratorias, educativas y de prevision social con la creacién de empleo de calidad. Sobre esta
estrategia regional, lo paises deberdn elaborar los planes nacionales de empleo. Ver Deibe, Enrique, “Politicas de empleo: un andlisis
en el afio del Bicentenario”, pag. 285, en “Transformaciones del empleo en la Argentina. Estructura, dindmica e instituciones” por
Neffa, Julio; Panigo, Demidn; Pérez, Pablo. Ed. Ciccus, Buenos Aires, 2010.

5 Publicacién de OIT (2004), “Generando Trabajo Decente en el MERCOSUR. Empleo y estrategia de crecimiento. El enfoque de la
OIT”, Resumen del Informe, paginas I a XII. Disponible en: http://www.oit.org.ar/documentos/confmercosur_enfoqueoit.pdf

81 Perazzo, Ivonne; Rossel, Cecilia; Mazzuchi Graciela; Pintos, Fernando; Carrasco, Paula, op. cit., pagina 20 Disponible en:
http://www.oitchile.cl/pdf/emp016.pdf
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3.3 El rol de la OIT y las politicas de trabajo y empleo.

A partir de un histérico multilateralismo activo, movilizando recursos y participando
significativamente en los procesos de coordinacion de las NNUU, la OIT ha logrado
mejorar su acceso a los recursos financieros con vistas a mejorar la calidad y el impacto del

apoyo técnico que presta en diversos paises.

La organizacidn realiza su labor a través de tres 6rganos principales: la Conferencia
Internacional del Trabajo, el Consejo de Administracion y la Oficina Internacional del
Trabajo. Su singular organizacion se caracteriza por ser tripartita, ya que en ella participan
gobiernos, empleadores y trabajadores. Desde hace 102 afios, los Estados miembros de la
OIT participan en la reunién anual de la Conferencia Internacional, celebrada en Ginebra,
Suiza, en el mes de junio. Cada Estado miembro estd representado por dos delegados de
gobierno, un delegado de los empleadores y un delegado de los trabajadores. Los
delegados se presentan acompafiados de consejeros técnicos. En general, se presentan el
ministro de Trabajo u otro ministro encargado de las cuestiones laborales. Este
representante encabeza la delegacién de cada pais, hace uso de la palabra y presenta las
opiniones de su gobierno. Los delegados de los empleadores y de los trabajadores pueden
opinar y votar de acuerdo con las instrucciones recibidas de sus organizaciones. En
ocasiones, su voto difiere e incluso puede oponerse al de los representantes de sus
gobiernos. La Conferencia tiene una funciéon muy importante. Sirve de foro donde se
debaten cuestiones sociales y laborales de importancia para todo el mundo (como son por
ejemplo la promocién y el déficit de trabajo decente). Establece y adopta el texto de las
normas internacionales del trabajo. Por ello, podemos afirmar que la OIT, como organismo
especializado, retomando lo sostenido por Gelson Fonseca Jr. (2010), presta un importante
servicio en cuestiones de fuerte legitimidad como son las particularmente atinentes al
establecimiento de estas normas. Las mismas se desarrollaron con el fin de constituir un
sistema global de instrumentos relativos al trabajo y a la politica social, sostenido a su vez
por un sistema de control que permite abordar todos los tipos de problemas que plantea su
aplicacion a escala nacional. Este sistema es tinico en el dmbito internacional y contribuye
a garantizar que los paises apliquen los convenios que ratifican (marcando asi parametros
de comportamiento). La OIT examina regularmente la aplicaciéon de las normas en los

Estados Miembros y sefala dreas en las que se podria mejorar su aplicacién. Si existe
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algin problema en la aplicacién de las normas, la OIT se dirige a asistir a los paises, a
través del didlogo social y de la asistencia técnica. Asimismo, la Conferencia aprueba
también el presupuesto de la Organizacién y elige al Consejo de Administraciéon de la

OIT®. Véase anexo V en pdgina 101.

Especificamente, en relacién a los mecanismos de gobernanza83, la situacién de la
OIT es bastante positiva. Su caracter tripartito garantiza una base representativa mas
amplia que la de los organismos en los que s6lo participan los gobiernos®. En cuanto a la
representacion de los paises, el hecho de que casi todos ellos sean miembros de la
organizacion asegura la participacién y la expresion de las opiniones de todos los paises,
pequefios y grandes. La eleccion de los miembros gubernamentales del Consejo de
Administracién se efectiia mediante un proceso democrdtico de votacion secreta, teniendo
en cuenta el equilibrio geografico. La participacion permanente de 10 Estados de
importancia industrial, asegura la participacién en el mas alto nivel de la organizacién de
algunos de sus miembros de mayor peso e importancia desde el punto de vista econémico
y no ha dado lugar a controversia quiz4 en parte porque esos miembros no tienen derecho
de veto ni tampoco derechos especiales de voto. La representacién de los interlocutores
sociales en el Consejo de Administracién de la OIT, con iguales derechos que los
delegados gubernamentales, garantiza que su labor se base en la experiencia y los puntos
de vista de quienes estan directamente implicados en el proceso de produccién. Asimismo,
las reuniones de éste Consejo, estdn abiertas al publico y los documentos estdn disponibles
en el sitio web de la OIT. Adicionalmente, los mecanismos de planificacion de los
recursos permiten una estrecha supervision de la fijacion de prioridades y la

aplicacion. Evaluadores tanto internos como externos -estos ultimos intervienen

82 OIT, MTEySS, Ministerio de Educacién (Arg.), manual de formacion para docentes, “Construir futuro con trabajo decente”, 1ra.
ed. Buenos Aires, Oficina de la OIT en Argentina. 2005, paginas 63 y 64. Disponible online en:
http://www.trabajo.gov.ar/downloads/domestico/Construir%20Futuro%20con%20Trabajo%20Decente %20Manual.pdf

® La gobernanza estd determinada por estructuras, actores y relaciones que involucran la intervencién de dmbitos organizacionales con
capacidades diferenciadas, con una multiplicidad de agentes estatales y no estatales que despliegan estrategias diferenciadas para el logro
de sus objetivos procurando incidir sobre el marco institucional y sobre la orientacién, viabilidad, legitimidad y efectividad de las
politicas publicas. Son estas estructuras, actores y relaciones los que viabilizan u obstaculizan el logro de las aspiraciones de desarrollo y
equidad. En el plano mds préoximo a la gestion publica, la gobernanza se asocia a las nociones de “estado relacional”, con
responsabilidades primeras en la creacion, mantenimiento y optimizacion de relaciones entre politicas, actores, organizaciones y
procesos de implementacién. Para mds detalle ver: Martinez Nogueira, Roberto, “La institucionalidad y gobernanza: ;Nuevas
perspectivas para la gestion piiblica?”’, en Revista Aportes para el Estado y la Administracién, Afio 18, N° 30. Buenos Aires, 2012,
pagina 57. Version electrénica disponible en: http://www.asociacionag.org.ar/pdfaportes/30/Aportes30.pdf

% Para Barkin (2006), la OIT representa un hibrido dentro de las organizaciones internacionales, porque en su accionar estan implicados,
Estados y actores no gubernamentales (i.e. sindicatos) como participante primarios.
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generalmente en el caso de proyectos financiados con fuentes extrapresupuestarias-

efectian evaluaciones periddicas de los programas.

Desde un punto de vista formal, estos mecanismos de gobernanza de la OIT
parecen estar en consonancia con las demandas de una conexion mds estrecha entre las
acciones internacionales y las personas que se benefician de tales acciones. No obstante,
esto no es suficiente. Una cuestion clave es la necesidad de un aumento significativo en la
representacion de las mujeres en los 6rganos de la OIT encargados de tomar las decisiones.
La organizaciéon y sus actividades no se conocen bien incluso en las redes de
organizaciones internacionales de empleadores y de trabajadores. Las publicaciones de la
OIT no se citan con frecuencia en la documentacién sobre desarrollo, cuestiones laborales
y econdmicas, relaciones laborales o politica social, y no figuran de manera destacada en
las listas de lecturas recomendadas para los estudiantes. Se menciona con bastante
frecuencia a la OIT en los debates y articulos acerca de la globalizacién, pero son pocos los
casos de debates o articulos en los que se hace referencia a las normas de la OIT en el
contexto de la responsabilidad social de las empresas que demuestran un conocimiento
claro de las normas en si o del sistema que las sustenta. Nuevamente volviendo sobre lo
dicho por Gelson Fonseca Jr (2010), vemos entonces que los servicios de informaciones y
evaluaciones prestados por la organizacién, tienen una oportunidad de mejora en cuanto a
su alcance y difusién a partir de re pensar sus estrategias de comunicacién internas y
externas. La respuesta global a todo esto esta intrinsecamente vinculada con la
articulacion del papel del tripartismo en el siglo XXI. Esto se debe a que la labor con los
mandantes abarca varios aspectos clave de la gobernanza, con esfuerzos concretos destinados
a reforzar la presencia y la capacidad de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores y a promover el didlogo social dentro de unos marcos nacionales
democréticos. Las actividades emprendidas para propiciar la aplicacién de las normas
laborales, y en particular las normas fundamentales (trabajo infantil, trabajo forzoso,
discriminacién, libertad sindical y negociacion colectiva) son un aspecto fundamental de la
gobernanza, al igual que lo son los esfuerzos para extender los derechos y la proteccién a la

economia informal y para promover la igualdad de género.

46



La OIT apoya de distintas maneras el reforzamiento de las capacidades
nacionales a través de actividades operacionales especificasss; por ejemplo, a través
de las estrategias para el empleo y para el desarrollo de las calificaciones; el apoyo a
los programas de microcrédito, las cooperativas y el desarrollo de pequeiias
empresas; la promocion del espiritu empresarial de las poblaciones indigenas, los
jovenes y las mujeres, y la creacion de sistemas de seguridad social. En respuesta a uno
de los aspectos de la gobernanza destacados por la Comisiéon Mundial sobre la Dimensién
Social de la Globalizacion, la OIT estd ampliando los servicios que presta a las
comunidades a través de sus programas locales de desarrollo economico, empleo y
proteccion social. En varias regiones del mundo, la OIT ha promovido la inclusién de
objetivos sociales y laborales en los procesos de integracion regional. En este sentido, el
principal desafio pasa por la articulacién de iniciativas dispersas a fin de constituir
estrategias nacionales integradas en pro del trabajo decente y la reduccion de la
pobreza. La falta de coherencia de las acciones en los dmbitos econdmico y social,
constituye un problema fundamental a la hora de elaborar politicas globales, vy,
andlogamente, una dificultad principal en el plano nacional, como consecuencia de
asignacién de competencias especificas a diferentes niveles y ambitos de gobierno. Habida
cuenta de la importancia que reviste esta cuestion, se insta a los Jefes de Estado y de
Gobierno a que propicien “una integracion coherente de las politicas econdmicas y
sociales centrada en el bienestar y la calidad de vida de la poblacion”. Lograr la
coherencia es indispensable para que las oportunidades que ofrece la globalizacion
contribuyan efectivamente al desarrollo nacional sostenible y a asegurarse de que todos
salgan ganando, y no sélo unos pocos. Los organismos multilaterales pueden contribuir
a los esfuerzos de los gobiernos a través de mecanismos mas eficaces para la

coordinacion politica y de los programas.

Diversos programas piloto e iniciativas en curso de la OIT contribuyen al programa

de coherencia politica en los planos nacional y regional: las iniciativas de trabajo decente y

empleo; las estrategias de reduccidn de la pobreza, y las iniciativas regionales para integrar

las politicas de trabajo decente y de apertura de los mercados.

% Para mayor detalle acerca de los tipos de servicios que basicamente pueden llegar a prestar los organismos especializados de la ONU
se recomienda nuevamente consultar la obra de Fonseca, Gelson Jr., op. cit., 2010, paginas 11 a 25.
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Durante los ultimos afios, la OIT ha creado en diversos paises programas piloto
de integracion de las iniciativas de trabajo decente. El objetivo que persiguen estas
iniciativas es el desarrollo de métodos y enfoques que puedan aplicarse de manera mas
sistemadtica en los programas de trabajo decente por paises. Se encuentran en curso otras
actividades nacionales integradas para promover el empleo y las oportunidades de obtener
ingresos. Entre éstas figuran foros nacionales del empleo, como en China; cumbres del
empleo en Ghana y en Nigeria, como parte del programa “Empleos para Africa” y, en
diversos paises, politicas de reconstruccidn tras una crisis (tal como sucedié en Argentina
después de la crisis de 2001). La OIT también esta participando, junto a las NNUU y al
BM, en la Red de Empleo de los Jévenes propuesta inicialmente por el Secretario General
de las NNUU durante la Cumbre del Milenio. Se estdn realizando esfuerzos especificos
para incorporar la dimension de género en todas estas actividades. Entre otros ejemplos
destacables de actividades de la OIT en apoyo de la integracién de las politicas econémicas
y sociales figuran el andlisis de los presupuestos de gasto social y la reforma de la
legislacion laboral. En lo que se refiere al futuro, la OIT se esta reorientando hacia la
puesta en marcha, de acuerdo con sus mandantes, de programas de trabajo decente
por paises basados en la experiencia de promocion de la integracion de las politicas y
que respondan a las prioridades nacionales (sobretodo en materia de empleo,
proteccion social, derechos en el trabajo y dialogo social). No obstante, es necesario
hacer un esfuerzo sistemadtico para asegurarse que se integran en las politicas generales de
desarrollo, los objetivos de trabajo decente™, y en este sentido, buscé avanzar claramente
Argentina, cuando en 2003, incluyé dentro de los ODM para el pais, el objetivo 3:
“Promover el trabajo decente” junto a otros también vinculados con el mandato de la OIT
como “Reducir la pobreza extrema y el hambre” y “Promover la igualdad de género”. A
posteriori y como veremos a continuacién la sanciéon de leyes nacionales como la del

ordenamiento del régimen laboral, reforzaron la integracién descripta.

% OIT, Informe del Director General sobre la Comisién Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién, “Por una globalizacion
justa el papel de la OIT’, Ginebra, 2004, paginas 11 a 13 'y 59 'y 60. Disponible en:
http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc92/pdf/adhoc.pdf
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3.4  La Declaraciéon del Milenio, los ODM y el PTDP de la OIT.

En septiembre de 2000, los lideres del mundo aprobaron la Declaracion del
Milenio®’, un compromiso a trabajar de manera conjunta para construir un mundo mds
seguro, prospero y equitativo, focalizdndose en el desarrollo y en la erradicacién de la
pobreza mediante el fomento de la paz y la seguridad, los derechos humanos, la
democracia y el buen gobierno, y reafirmando los valores fundamentales de libertad,
igualdad, solidaridad, tolerancia, respeto por la naturaleza y responsabilidad compartida.
En ella, los estados miembros de la ONU se comprometen a asegurar una mayor

coherencia de las politicas aplicadas en todo el sistema internacional.

La Declaracién se sustenta, asimismo, en compromisos internacionales previossg,
como el de fomentar el trabajo productivo y libremente elegido (Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social, Copenhague, 1995*) y se tradujo en una hoja de ruta en la que se
establecieron ocho objetivos mensurables y con plazos determinados que deben ser
alcanzados para 2015, conocidos como Objetivos de Desarrollo del Milenio. Los ODM
establecen objetivos y metas sobre pobreza, hambre, mortalidad materna e infantil,
enfermedad, vivienda inadecuada, desigualdad de género, degradacion del medio ambiente

y la alianza mundial para el desarrollo. Véase anexo VI en pdgina 101.

En 2003, el Gobierno argentino, en acuerdo con el Sistema de las Naciones Unidas,
incluy6 dentro de los ODM para Argentina90, el “Objetivo 3: Promover el Trabajo
Decente”. La justificacién para dicha inclusién se basé en la idea que una sociedad justa e
inclusiva se construye garantizando empleo digno a todos sus habitantes. En tal sentido, se
identificaron los siguientes indicadores de desempefio: (a) la tasa de desocupacién; (b) el
porcentaje de trabajadores que perciben un salario inferior a la canasta bésica total; (c) el
porcentaje de poblacién desocupada con cobertura social; (d) la tasa de empleo no
registrado (i.e. la proporcién de trabajadores asalariados sin contrato, por lo tanto sin

contribuciones a la seguridad social); y e) la tasa de trabajo infantil (5 a 14 afios). A partir

87 Para ver los contenidos completos de la Declaracion dirigirse a: http://www.un.org/spanish/milenio/ares552s.htm

% Estos compromisos se plasmaron en cumbres mundiales de NNUU celebradas en la década de 1990 donde se trataron de forma
especializada buena parte de las mds relevantes areas temadticas relacionadas con educacion, infancia, medio ambiente, derechos
humanos, poblacién, mujer, asentamientos humanos, alimentacion, financiamiento del desarrollo.

89 Para mds informacién sobre la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, ver:
http://www.un.org/documents/ga/conf166/aconf166-9sp.htm

% Para profundizar sobre los ODM en Argentina ver: http://www.politicassociales.gov.ar/odm/
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de dichos indicadores se establecieron las adecuacion de las propias metas para alcanzar en
el 2015, atin més exigentes que las establecidas a nivel mundial y definidas de acuerdo a

las necesidades y expectativas de nuestro pais. Las mismas fueron:

e Reducir en 2015 el desempleo a una tasa inferior al 10,0%°".

® Reducir la tasa de empleo no registrado a menos del 30,0%.

e [ncrementar la cobertura de proteccién social al 60,0% de la poblacidon desocupada para
el ano 2015.

¢ Disminuir la proporcién de trabajadores que perciben un salario inferior a la canasta
basica total a menos del 30,0%.

e Erradicar el trabajo infantil.

Sucesivamente, la Ley Nacional N° 25.877 de “Ordenamiento del régimen
laboral”®?, sancionada en 2004, establecié en su articulo 7 que “El MTEYSS promoverd la
inclusion del concepto de trabajo decente en las politicas publicas nacionales,
provinciales y municipales”. Desde entonces, el concepto de TD -y la necesidad de
promoverlo— ha sido incluido en normas legales, presupuestos, declaraciones y también
desarrollado en discursos de presidentes, ministros de trabajo y ministros de relaciones
exteriores, asi como en los pronunciamientos de los actores sociales en diferentes foros,

ademas de ser tomado y analizado en multiples articulos periodl’sticos93 .

A nivel internacional, el reconocimiento de que el empleo y el trabajo decente
son el principal camino para escapar de la pobreza llevo a la inclusion en 2005 de una
nueva meta (1.B) de los ODM: “lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos, incluidos las mujeres y los jévenes” para alcanzar una globalizacién
justa, reducir la pobreza y promover un desarrollo equitativo, inclusivo y sostenible.
Dentro del sistema de las Naciones Unidas, la OIT cumple con una funcién rectora en la

preparacion de informes sobre las tendencias relativas al logro de esta meta.

L En lo atinente al tema de la presente investigacién, cabe sefialar en relacién a la primera meta, que se ha reducido significativamente la
desocupacién —que era de 20,7% en 2003. Estos avances se han mantenido gracias a la implementacion de una serie de politicas primero
pasivas y después activas, de empleo, destinadas a revertir la situacién derivada de los impactos de la crisis de 2001 sobre el mercado de
trabajo. Como resultado de esta tendencia, el pafs logré alcanzar en 2007 la meta sobre el nivel de desocupacion, planteada para el afio
2015. En efecto, la tasa promedio en el afio 2007 alcanzé al 8,8%, ubicandose significativamente por debajo de la meta establecida’.
Véase anexo VII en pagina 102.

°2 El contenido completo de la ley se encuentra disponible en: www.trabajo.gov.ar/downloads/legislacion_ley/ley25877.doc

% Publicacién de OIT (2011), “El Trabajo Decente: la concepcion de la OIT y su adopcion en Argentina”, pagina 2. Disponible en:
http://www.oit.org.ar/documentos/tdecente.pdf
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Especificamente el TD* resume las aspiraciones de la gente durante su vida
laboral. Significa contar con oportunidades de que un trabajo sea productivo y que
produzca un ingreso digno, seguridad en el lugar de trabajo y proteccion social para las
familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e integracion a la sociedad, libertad
de expresion, organizacion y participacion en las decisiones que afectan sus vidas, e
igualdad de oportunidad y trato para todas las mujeres y hombres. Al reflejar el TD las
prioridades de la agenda social, econémica y politica de los paises y del sistema
internacional en un momento determinado, su marco programatico, como principio
vector de politica laboral, es digno de ser considerado para cualquier analisis de la
misma. No obstante, a pesar de estos arreglos para esta drea de temas que abarca reglas y
normas implicitas, que guian concretamente el comportamiento de agentes importantes, s
dificil poder hablar de un régimen internacional de trabajo decentess. Tal como sostiene,
Dharam Ghai”® (2002,2005), en sus estudios, el TD es un modelo aplicable a todas las
sociedades ya que a priori es voluntad general de los pueblos oponerse al trabajo forzoso,
al trabajo infantil, a la falta de libertad, a la discriminacién y a las condiciones precarias en
un sentido amplio. De este modo, el concepto cobraria el sentido de una aspiracién
universal compartiendo varios puntos en comun con contenidos de declaraciones
universales como la de derechos humanos (ver en particular articulos 23, 24 y 25)°7. Sin
embargo, se observa que el marco institucional y de la politica, para alcanzar los objetivos
que dan sentido al TD, deben depender necesariamente, en cada pais y region, de su
historia y tradiciones, del nivel y la distribucion de recursos, de la estructura econémica y
social, como asi también, de la etapa del desarrollo y de cada una de sus circunstancias
especificas. De modo tal que el TD seria un ideal que cobraria sentidos diferentes de

acuerdo a cada realidad.

* Esta idea fue propuesta inicialmente por Juan Somavia en su primer informe como Director General de la OIT en 1999, y luego fue
adoptada por los mandantes de la Organizacion —gobiernos, trabajadores y empleadores— durante la Conferencia Internacional del
Trabajo de 1999. Para mayor detalle ver: http://www.oit.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc87/rep-i.htm

% Los regimenes internacionales son el conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones que rige el
comportamiento de los Estados en un drea de la politica internacional. Segin Krasner, los principios representan creencias de hecho,
causa y rectitud. Las normas son patrones de comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son
prescripciones o proscripciones especificas para la accién. Los procedimientos de tomas de decisiones son pricticas prevalentes para
hacer y poner en prictica las elecciones colectivas. Ver Krasner, Stephen, “Conflicto Estructural. El Tercer Mundo contra el
liberalismo global”. Ed. GEL, Buenos Aires, 1989, pagina 14.

% Ex Director del Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social.

%7 Para acceder a la version integral de la Declaracién Universal de Derechos Humanos ver:

http://www.un.org/es/documents/udhr/index print.shtml
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Lo novedoso del TD como nocién univoca radica en un esfuerzo de vision de
las diversas dimensiones del trabajo (y su relacion) en un solo marco. Esto pone de
evidencia interrelaciones y tensiones de una manera integrada, a diferencia del pasado
donde las cuestiones inherentes a las relaciones laborales eran abordadas como temas

estancos y separados de empleo y condiciones de trabajo’™.

Lo que si es claro es que, en particular, el TD contribuye al cumplimiento del
mandato de la OIT de cuatro maneras diferentes. En primer lugar, es una meta, que
refleja en un lenguaje claro una aspiracién universal de la gente en todo el mundo y
establece un vinculo con sus expectativas de conseguir un trabajo productivo en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad humana. En segundo lugar,
proporciona un marco de politicas en el ambito de los derechos en el trabajo, el didlogo
social y la proteccion social con objetivos de crecimiento y desarrollo fijados en torno al
empleo y la empresa. En tercer lugar, constituye un método para organizar los
programas y actividades (como sucedi6, por ejemplo, con el Programa AREA)”. En
cuarto lugar, es una plataforma para el didlogo y la asociacion con otras entidades
como son las organizaciones del sistema multilateral y la sociedad civil'”’. Véase anexo

VIII en pagina 102.

Instrumentalmente, en todos los Estados Miembros, la OIT promueve el TD como
un objetivo nacional y apoya a los mandantes en la consecucién del mismo a través,
principalmente, de los Programas de Trabajo Decente por Pais. Los PTDP constituyen
una herramienta que, a partir de la gestiéon basada en resultados, permite concentrar
esfuerzos en un nimero limitado de prioridades durante un lapso determinado (4 a 6 afios),
integrando diversos dmbitos técnicos, medios de accién y fuentes de financiacién en apoyo
de un solo programa. Es importante sefialar que los PTDP no son programas basados
exclusivamente en las demandas de los paises. El Consejo de Administracién y la

Conferencia Internacional del Trabajo definen la orientacién general y las prioridades de la

% Lanari, Maria Estela, “Trabajo Decente como eje de equidad. Una nueva agenda en las politicas sociales”. Conferencia Central.,
VII Congreso Nacional y I Congreso Internacional de Investigacién de la Universidad de Carabobo, Venezuela, diciembre de 2010. Ver
pagina 5. Disponible en: http://nulan.mdp.edu.ar/1313/1/01194.pdf

? El hecho de establecer la agenda programatica de la OIT en torno a los cuatro objetivos estratégicos del Programa de TD (crear
trabajo, garantizar los derechos de los trabajadores, extender la proteccién social, promover el didlogo social) ha permitido que las
Oficinas de OIT locales definan metas e indicadores de rendimiento que, por primera vez, le dan la posibilidad de medir los progresos y
de rendir cuentas a los mandantes.

1" publicacién de OIT (2001), “Reducir el déficit de Trabajo Decente: un desafio global”, pagina 5, disponible en:
http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc89/pdf/rep-i-a.pdf
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OIT, que de hecho se aplican también a los PTDP. El contenido de los PTDPs varia de un
pais a otro basado en la coyuntura nacional, los compromisos globales de la OIT y las
prioridades establecidas en el Marco de Politicas y Estrategias, el Programa y Presupuesto,

y el programa/decenio regional de trabajo decente (véase anexo IX en pdgina 103). Los

mejores PTDPs se centran y establecen sus prioridades segtn sus Resultados del Programa
por Pais, y reconocen que el tripartismo, el didlogo social y las normas internacionales
del trabajo son fundamentales en la planificacién e implementacién de un programa
coherente e integrado de asistencia de la OIT a los mandantes de los Estados Miembros

(véase anexo X en pdgina 103). Estan intimamente alineados con las estrategias de

desarrollo nacional, incluyendo las Estrategias de Lucha contra la Pobreza y los Marcos

de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo, segin corresponda.

Asimismo, los PTDPs orientan el uso de recursos — tanto humanos como
financieros para lograr los mejores resultados posibles en la bisqueda de prioridades del
Programa por Pais, tal como se puede apreciar a través de los impactos demostrables. Estos
compromisos quedan plasmados, en sus lineamientos principales, en documentos que
fomentan las asociaciones estratégicas, el apalancamiento de recursos y la movilizacién de
los mismos y que se conocen como Memorandums de Entendimiento. Un enfoque del
MDE como éste, apoya las comunicaciones y también permite que la OIT mantenga su
capacidad para hacer futuros ajustes a su plan de implementacién y asignaciéon de recursos
para un PTDP especifico, segtin se requiera. La Oficina de la OIT en Argentina y los
mandantes tripartitos del pais (el gobierno nacional, los actores sociales — la C.G.T y la
U.I.A-) desarrollaron y firmaron en 2004 un MDE que constituye un antecedente para el
primer PTDP que firma nuestro pais y que sintetiza los compromisos de alto nivel de todos
los firmantes en materia de promocién del trabajo decente como centro de las politicas
nacionales y contribuyendo especificamente a los marcos nacionales de desarrollo y las

estrategias para alcanzar los ODM'". Véase anexo XI en pagina 103.

!0 Publicacion de OIT (2008), “Programas de Trabajo Decente por Pais de la OIT — Guia”, paginas 3 y 13. Disponible en:
http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/program/dwcp/download/guiav2.pdf
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3.4.1 ElIPTDP Argentina 2004-2007.

Durante casi una década, la cooperacién técnica de la OIT en Argentina no contd
con un proyecto nacional de amplio espectro y continuidad suficiente. Desde la
finalizacién en 1995 del Proyecto PNUD/OIT ARG/92/009 “Diserio de politicas de empleo
y su operatoria de gestion” hasta la crisis del afio 2001, las numerosas y valiosas
actividades de cooperacion tenfan un caricter poco integrado y fueron generalmente
puntuales, lo que dificulté un aprovechamiento completo de sus resultados. Desde luego,
esta relativa discontinuidad de los esfuerzos se relacion6 con el curso seguido entonces,

durante los cuales las perspectivas de la OIT, no fueron suficientemente compartidas.

En particular, el trabajo y el empleo eran temas ausentes en la arena
internacional desde la década de los 90. Fuera del espacio propio de la OIT, el tema era
sistemdticamente ignorado en las reuniones realizadas por NNUU y también habia estado
ausente de las cumbres interamericanas. No se hablaba del trabajo pero crecia la
desocupacion, la flexibilizacion y la precarizacion laboral. Los dirigentes responsables de
esas politicas eran rechazados, y surgian nuevos lideres que expresaban el cuestionamiento
a esa realidad. Por ejemplo, desde el comienzo mismo de la gestién de Néstor Kirchner, el
trabajo tuvo un rol importante en la agenda externa evidenciando un importante cambio de
visién La Argentina, a través de una renovada y activa participacion en la OIT, contribuyo
a modificar el paradigma vigente y a recuperar el rol protagonico del trabajo en el
proceso de desarrollo. La defensa del empleo y la prioridad de crear nuevos puestos de
trabajo para reducir la desocupacién fueron un eje central de la posicidon argentina en el
escenario internacional. La estrategia fue la de subordinar la normalizacién de los
compromisos financieros externos al crecimiento de la economia y a la reconstruccion del
tejido social. Desde la politica exterior del momento, esa fue la posiciéon que los
funcionarios argentinos impulsaron en todos los foros internacionales y en las reuniones
bilaterales, recibiendo la comprensién y apoyo de los paises en desarrollo y la resistencia

de los desarrollados y de las IFI'%%,

102 Taiana Jorge, “La instalacion del empleo en la agenda internacional” en “Orgullo nacional: un legado de trabajo”, Buenos Aires,
Publicacion del MTEySS, 2011, paginas 70 y 71.
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He aqui, asimismo, la importancia y el punto de inflexién que marcan los aportes
que hace OIT, a través de de la puesta en marcha con el Estado argentino de este primer
Programa de Trabajo Decente (por Pais), que enmarca todas sus lineas programdticas en el
periodo consignado. Especificamente la asistencia brindada por este PTDP desde 2004 a

2007 se efectud a través de tres formas principales de cooperacion:

e Ampliacién de conocimientos, en cuanto a la investigacion e informacién necesaria para
la formulacién de politicas, la elaboracién de los instrumentos de politica y la evaluacién
de los avances en pos de los objetivos del trabajo decente en Argentina.

¢ Promocion para convertir al trabajo decente en un objetivo clave de las politicas
publicas y privadas, y para mostrar de qué manera ello podia lograrse. Difusion de las
mejores pricticas y experiencias conocidas para la aplicacion efectiva del concepto de
trabajo decente.

e Servicios, en el marco del apoyo que se proporcioné a los mandantes en sus esfuerzos
por poner en prictica politicas y programas relativos al trabajo decente. A éste respecto,
fue relevante la construccién y perfeccionamiento de estructuras, organizaciéon y
procedimientos. La experiencia pasada aconsejaba que la asistencia se desplegase en

estrecho contacto con los mandantes, en formas de cooperacién lo mds directa posible.

En la coyuntura especificada, claramente, el problema principal a encarar por este
PTDP, era el déficit cuantitativo y cualitativo del empleo, determinado por el proceso de
globalizacion y los ajustes estructurales recurrentes, que en la Argentina, tuvieron su
manifestacion mds dramédtica con la mencionada crisis de principios de éste siglo. En
consecuencia, se tomd la decisién de articularlo sobre dos ejes principales: (a) la
integracion de politicas laborales y de empleo con otras politicas de impacto sobre la
cantidad y la calidad de los puestos de trabajo (sobre todo en materia econdmica y social),
en el marco de las recomendaciones de seguimiento a nivel nacional del Informe de la
Comision Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién'®; y, (b) la
integracion de las politicas del MTEYSS en dreas prioritarias tendientes a la
operacionalizacion de estrategias de manera descentralizada mediante: Politicas activas

de empleo y formacion, Politicas de Regularizacion del Trabajo no Registrado y de

19 Para mayor detalle sobre este informe visitar: http://www.oit.org.ar/documentos/impactosocial_todo.pdf
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mejora de las condiciones de trabajo; Programa Nacional de Erradicacion del Trabajo
Infantil; Politicas para la mejora de los ingresos del trabajo; y Politicas para la extension
de la cobertura del sistema de proteccion social. Los ejes indicados comprendieron la
ejecucion de un conjunto de proyectos por parte de la OIT dirigidos, fundamentalmente, a
enfrentar los retos del trabajo decente en la crisis argentina (Proyecto Enfrentando los
Retos del Trabajo Decente en la Crisis Argentina 2003-2006) y apoyar la reactivacion
del empleo (Programa AREA 2004 - 2008). Ambos ejes se desarrollaron en el marco de

los objetivos especificos y el disefio de politicas que fij6é el MTEySS.

En cuanto a su gestién, monitoreo y evaluacidn, cabe sefialar que el PTDP se
desarroll6 bajo la responsabilidad de la Oficina de la OIT en Argentina y el soporte técnico
de la Oficina Regional para ALC, especialistas regionales y subregionales,
INTEGRATION'" y otros departamentos de la Sede. Un Comité de Coordinaci6n para su
implementacion fue creado entre la Oficina de la OIT en Buenos Aires, INTEGRATION y
el MTEySS en representacion del Gobierno Argentino. Se establecid, asimismo, un Grupo
Consultivo Nacional en Buenos Aires con la participaciéon de las organizaciones mds
representativas de empleadores y de trabajadores, los miembros del Comité de
Coordinacién y la Direccion Regional de la OIT. La Oficina de la OIT en Argentina fue
responsable de preparar y someter informes y autoevaluaciones anuales de avance del
Programa que fueron tomados en cuenta para la confeccién del PTDP siguiente (2008-

2011)'%.

% El Departamento de Integracion de Politicas (INTEGRATION) apoya el programa de la OIT de TD para una globalizacién justa. Su
mision es mejorar la coherencia de las politicas sociales y econdmicas en los planos internacional y nacional para promover el trabajo
decente como piedra angular del desarrollo internacional sostenible. El Departamento ha sido encargado por el Director General de la
OIT para mejorar la politica de dialogo de la Oficina, el intercambio de conocimientos, las alianzas y la colaboracién con las principales
instituciones multilaterales mundiales y regionales en apoyo al Pacto Global de Empleo (surgido en 2009) y su aplicacién. Para mas
informacién ver: http://www.ilo.org/integration/lang--en/index.htm

15 Ver PTDP 2004 — 2007, piginas 1 a 25. La version online no estd disponible, se accede por pedido via e-mail a
biblioteca bue@oit.org.ar (Ref. Verénica Parsiale: bibliotecaria oficina de la OIT en Argentina).
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4. Argentina SXXI: crisis, transformacion v recuperacion desde los

aportes a las politicas activas de empleo por el MTEySS v la cooperacion

técnica internacional:

4.1 El contexto regional de principios del SXXI: pobreza, desigualdad y ausencia de

cohesion social.

La aguda desigualdad que secularmente ha recorrido a ALC hunde sus raices en la
historia. Se remonta a la radical negacion de derechos en funcién de categorias raciales y
estamentales que confiné a gran parte de la poblacién del continente a la esclavitud, el
sometimiento y la expropiacion de recursos. En la vida republicana los privilegios
siguieron reproduciéndose de otras diversas maneras, que mantuvieron asimetrias en
cuanto a derechos y condiciones de vida. Finalmente, el patrén de desarrollo y
modernizacién perpetud las brechas socioecondmicas basadas en el origen racial y étnico,
el género y la clase social. La estructura productiva y las oportunidades educativas
consagraron patrones de reproduccién de la desigualdad y, en gran medida, lo siguen
haciendo. El desempeio econémico ha dificultado la creacién de empleo de calidad, y
manifestado importantes rezagos de inversién en capital humano. A pesar que a lo largo
del siglo XX (sobre todo en la segunda mitad), las luchas sociales ampliaron los derechos y
los siguen ampliando, atin hoy, hacia sectores tradicionalmente excluidos, AL sigue
siendo, de acuerdo con los indicadores internacionales, la region mas desigual del
mundo en cuanto a distribucién del ingresol%. Centrdndonos en las dltimas décadas
veremos que, en el marco de esta desigualdad estructurallm, ha habido considerables

fluctuaciones.

Entre 1990 y 2002 la regiéon mostré una marcada rigidez en la distribucion del
ingreso luego de haber elevado los valores histdricos en la década de 1980. El periodo

2003 a 2008, en cambio, no solo se caracterizé por un crecimiento econdémico sostenido,

1% Pparticularmente, el grado de desigualdad, medido en términos del ingreso, en una sociedad, es un fenémeno que responde a la
interaccién de varios factores, entre otros, las diferencias salariales, los niveles de empleo y desempleo, las instituciones laborales, las
politicas sociales, las condiciones macroecondmicas internas, la dindmica del sector externo, etc. Es decir, la desigualdad del ingreso es
producto de la conjuncion entre las estructuras de mercado interno y externo, la estructura social y las politicas de Estado. Ver Novick,
Marta y Villafaie, Soledad, op. cit. paginas 227 y 228.

!9 Esta desigualdad constituye, en AL, un tema estructural, dado que el acceso a las posiciones y los bienes sociales disponibles o
deseables ofrece limitaciones de cardcter permanente que atraviesan las generaciones y se han consolidado, desde fines del siglo XIX
hasta la actualidad, en un nivel superior al promedio internacional.
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sino por una tendencia, leve pero evidente, hacia una menor concentracién del ingreso. El
Coeficiente de Gini'® cay6é un 5% a nivel regional con respecto al valor de 2002,
empujado sobre todo por las disminuciones experimentadas por la Argentina (4rea
metropolitana), el Estado Plurinacional de Bolivia (4rea urbana), Panam4 (drea urbana) y la
Republica Bolivariana de Venezuela, todas superiores al 10%. También el Brasil, Chile, el
Ecuador (4rea urbana), Nicaragua y el Paraguay (4rea metropolitana) registraron

reducciones importantes del indicador, del 7% o mds. Véase anexo XII en pdgina 104.

La evolucién positiva de la distribucion del ingreso en AL en el sexenio 2003-2008
estuvo ligada principalmente a la dinamica del mercado de trabajo y, en menor medida,
a la tendencia seguida por las variables demograficas y las transferencias recibidas por los
hogares. El empleo se expandi6 a un ritmo que sobrepasé al de la oferta laboral y todos los
grupos de ingreso se beneficiaron del incremento en la tasa de ocupacion. El aumento en la
proporcion de los puestos formales, de buena calidad y de jornada plena, y el incremento
de las remuneraciones medias horarias, beneficiaron proporcionalmente mds a los
miembros de hogares de menores ingresos, lo que derivé en una disminucién de la brecha
entre los ingresos medios por trabajador. La existencia de politicas mds activas de mejora
de los salarios minimos habria favorecido tal comportamiento. Otro factor que jugd un
papel favorable fue la disminucién en la brecha de las transferencias recibidas por los
hogares. En efecto, alrededor de una quinta parte de la reduccion de la brecha en el ingreso
per cépita a nivel regional se explica por los cambios ocurridos en esta fuente. Véase anexo

X1III en pégina 105.

Si bien las mejoras distributivas de inicios de siglo fueron positivas, la evidencia
parece indicar la persistencia de cuatro aspectos centrales que limitan los futuros avances
en materia de igualdad: la distribucion del ingreso, la distribucion de la educacion y el
conocimiento, la muy desigual capacidad para aprovechar esa educacion y conocimientos

en el mercado laboral y la reproduccion intergeneracional de la desigualdad.

1% E] coeficiente de Gini mide hasta qué punto la distribucién del ingreso (o, en algunos casos, el gasto de consumo) entre individuos u
hogares dentro de una economia se aleja de una distribucion perfectamente equitativa. Una curva de Lorenz muestra los porcentajes
acumulados de ingreso recibido total contra la cantidad acumulada de receptores, empezando a partir de la persona o el hogar mds pobre.
El coeficiente de Gini mide la superficie entre la curva de Lorenz y una linea hipotética de equidad absoluta, expresada como porcentaje
de la superficie maxima debajo de la linea. Asi, un indice de Gini de O representa una equidad perfecta, mientras que un indice de 1.0
representa una inequidad perfecta. Para mds informacién ver: http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI
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A esto se suman, en el mapa de la desigualdad, dos factores que exacerban las
brechas. Por una parte se ha consagrado un acceso segmentado a mecanismos de
aseguramiento frente al riesgo y la vulnerabilidad, 1o que incluye el acceso muy desigual a
las prestaciones de salud y de seguridad social. Por otra parte, el gasto social ha crecido en
mayor volumen en sus instrumentos menos redistributivos, como la seguridad social. Se
trata, pues, de una arquitectura de proteccién social que deberia readecuarse para avanzar

con mayor igualdad.

Lo que si vemos de 2000 a 2010 es, por lo menos, una inflexion por la que la
politica piiblica asume un rol mds activo en aras de una modificacion de esta arquitectura,
con paises que incrementan transferencias solidarias y expanden derechos en el dmbito de
la salud. Sin embargo, la volatilidad econémica, la desigual estructura productiva, el
sistema territorial y el empleo son factores que hacen que los avances siempre estén
expuestos a la irrupcion de tendencias regresivas. Las sombras se ciernen hoy respecto del
freno y la moderacién de las tasas de crecimiento regionales, el fin de la fase facil de
cosecha del bono demogrifico (mayor poblacién en edad productiva con relacién a la
poblacién infantil y envejecida) y el bajo peso de la fiscalidad. Por el mismo motivo, hay
que prestar especial atencién a los motores que favorecieron las mejoras distributivas y la
disminucién de la pobreza en afios recientes, a fin de reforzarlos y profundizarlos'®.

Abhora bien, volviendo nuestra atencién sobre la gran vulnerabilidad a la que estd
expuesta AL en funcién de la alta probabilidad de recurrencia de las tendencias regresivas
referidas, cabe considerar, un fendmeno incesantemente acompadnante de las sucesivas
coyunturas regionales que es la marcada ausencia de cohesion social'"’ y altos indices de
pobreza en la mayoria de los casos. La generalizacion de las précticas de la economia de
mercado y del imperio de la ley, los entramados institucionales que favorecen la movilidad
social y la igualacidon de estatus, procedieron a un ritmo desigual, con frecuentes y

profundos retrocesos. Fue asi como el sistema politico tendié a perpetuar la impronta

1% CEPAL Publicacién, capitulo V, “Las brechas sociales por cerrar”, en “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por
abrir”. Brasilia, 2010, paginas 185 a 189. Disponible online en: http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/0/39710/100604_2010-114-
SES.33-3 La hora de la igualdad doc completo.pdf

"% Ta cohesién social es importante: indica lo que en términos politicos llamamos “democracia”. “Una sociedad de semejantes” no es
una sociedad en la cual haya una igualdad absoluta de las condiciones, pero si al menos un reparto para todos de un minimo de recursos
y derechos. Y sin todo esto, no hay sociedad. La sociedad ni esta dada de una vez y para siempre, estd permanentemente amenazada por
la disociacion, y toda la dindmica econdmica actual conspira en ese sentido. Pero es necesario manipular la nocién de sociedad en
términos formas de cohesion social, es decir, una sociedad donde sea mds o menos agradable y humano vivir. Ver Castel. R. (1997).
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desequilibrada de sus origenes. Aunque las tasas de pobreza disminuyeron en los dltimos
tiempos, la poblacién que logré salir de esa situacidn suele llevar una existencia situada
apenas por encima del umbral minimo y sufre el riesgo constante de una nueva caida social
en la mayoria de los paises. Siguiendo esta linea, entendemos que una definicién
exclusivamente técnica de la pobreza en funcién del nivel de ingresos no es exhaustiva
para el andlisis que aqui nos proponemos, por lo que rescatamos, adicionalmente, la visién
de Amartya Sen sobre la misma. Para él, la pobreza debe concebirse como la privacién o la
falta de capacidades y no meramente como la falta de ingresos, siendo este, el criterio
habitual para medirla. Asi, deben plantearse criterios, como la capacidad de eleccion. Para
esto, el autor plantea dos tipos de pobreza: de renta y de capacidades, las cuales se
encuentran estrechamente vinculadas entre si, y en este sentido un aumento en las
capacidades, generaria a su vez un aumento de la renta, y una mejora en la calidad de vida
de la poblacién, reflejada en mejores niveles de educacidén, salud y asistencia sanitaria,
empleo, permitiria a las personas percibir mejores ingresos, y de éste modo existen mas

probabilidades de vencer los indices de miseria y desempleo''’. Véase anexo XIV en

pagina 106.

En sintesis, la persistencia regional de estas desigualdades sociales extremas es
llamativa, sobre todo porque a lo largo de su cambiante historia la regién aplicé distintos
modelo de desarrollo econémico, vivié diferentes experiencias democrdticas y, por
momentos, también elabord instancias asociadas a un régimen de bienestar. La situacién
supone una dura prueba para la politica y las ciencias sociales, ya que contradice
importantes argumentos esgrimidos por los estudiosos de ambos campos. En efecto, se
suele afirmar desde la teorfa que la democracia va acompafiada a largo plazo de una mejora
en las posibilidades de participaciéon social. Esto se interpreta a menudo como una
promesa: si el mercado genera desigualdad a través de su eficiencia econdmica, la
democracia crea igualdad politica y juridica y, en definitiva, justicia social. Ocurre que la
desigualdad, la pobreza y el sistema electoral parecen configurar un singular “tridngulo
latinoamericano” en el que la democracia liberal, en lugar de promover la participacién
social, legitima la inequidad y es legitimada por ella. Si se tiene en cuenta este aspecto, la

desigualdad social ya no aparece solamente como un déficit de la democracia, la

M yer Sen, Amartya, “Desarrollo y Libertad”, Ed. Planeta, Buenos Aires, 2000, pagina 114.
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estructura institucional y el Estado de Bienestar, sino que al mismo tiempo representa una
expresion institucionalizada y —a juzgar por su persistencia— muy exitosa de dominacion

politica''2.

A la postre, las iniciativas en materia de cohesion social, a menos que se conecten
decididamente con una estrategia de desarrollo que tenga como objetivo prioritario
disminuir los niveles de desigualdad en la poblacién, no serdn mds que un complemento
amortiguador del rumbo de la economia imperante. En este sentido, la cohesién social se
expresaria en un conjunto de relaciones de cooperacién entre diferentes grupos sociales
con una comunidad de intereses que fomenta un equilibrio social incluyente. Esto es lo
contrario de lo que ha venido ocurriendo mayormente en AL, donde una elite social ha
mantenido sus privilegios, viviendo de espaldas a las necesidades de una gran mayoria de

la poblacién'"’.

4.2 La crisis argentina de 2001.

Argentina, no exenta de este contexto regional, inicia el siglo XXI de un modo
turbulento, con una crisis econémica de una profundidad inédita en su historia y una situa-
cion social desesperante. Institucionalmente, la democracia estaba sometida a una prueba
de estabilidad y fortaleza. En la base de toda esa situacion, lo que estaba colapsando era un
modelo de fundamentalismo de mercado, que generaba una sociedad de exclusion. Este
modelo estuvo sustentado en politicas orientadas a desmantelar las articulaciones
existentes, que favorecieron los niveles de integracién y equidad caracteristicos de nuestro
pais hasta entrados los afios *70. Esta década, trajo consigo, la aplicacién generalizada de
politicas de libre mercado inauguradas por el régimen militar dictatorial gobernante, y
que luego serian profundizadas durante los 90, por las que recomendara en la misma linea,
el ya mencionado Consenso de Washington. A partir de alli se instrumenté un modelo

persistente de ajuste y sobrevaloracion financiera y cambiaria —complementado con una

12 Burchardt, Hans-Jurgen, “; Por qué América Latina es tan desigual?. Tentativas de explicacion desde una perspectiva inusual” en
Revista Nueva Sociedad N° 239, mayo-junio de 2012, pdginas 137 a 139. Disponible online en:
http://www.nuso.org/upload/articulos/3852 1.pdf

'3 Mealla, Patricio Eloy, “Cohesion social: juna nueva retérica?’, Buenos Aires, 2008. Publicacién disponible online en:
http://miradaglobal.com/index.php?option=com_content&view=article&id=937%3 Acohesion-social-iuna-nueva-
retorica&catid=28 %3 Aeconomia&ltemid=32&lang=es

61



dréstica desregulacion y apertura econémica™ — con el objetivo de conseguir una mayor
integracion internacional y dotar al mercado de un papel excluyente en la asignacién de los
recursos. Dentro de este contexto, la necesaria competitividad se convirtié en una obsesion,
y se apeld a la tnica variable de ajuste que quedaba en manos locales: el empleo y los
salarios, a partir de los innumerables experimentos flexibilizadores, que no sélo
redujeron los niveles de empleo sino que generalizaron el descontento social. Asi fue que,
la modernizacién de la década de los 90, se construy6 sobre la ya existente inequidad y
marginacion de vastos sectores de la sociedad argentina, llevdndolas a nuevos niveles, en
un contexto en el que sobrevivia el mas adaptado, que no siempre era el mas productivo. A
nivel institucional, el Estado perdié su capacidad distributiva y reguladora, lo que
sumado a la caida del ingreso real de amplias capas de la poblacion, produjo un proceso
generalizado de movilidad social descendente y una ampliacion de la brecha de

desigualdad sobre todo a nivel de los ingresos percibidos115 .

Ya entre los afios 1998 y 2001, Argentina comienza a padecer de manera acelerada,
una de sus peores crisis financiera, econdmica, social e institucional, con un decrecimiento
de su PBI a un ritmo del 5,2% anual. Lo antedicho, en términos sociales, se expresé en los
peores indicadores de toda la historia contemporédnea argentina; s6lo para citar los dos mas
importantes: (a) la situacion de pobreza lleg6 al 57,5% de la poblacién, y la de extrema
pobreza al 27,5% (en el 2002); y, (b) el desempleo abierto''® se ubic6 en 18,3% en 4reas
urbanas, con poco mdas del 50% de empleo precario''’. Esta persistente declinacién del PBI
provocd también una desaceleracion del crecimiento del empleo que aument6 a una tasa
anual algo inferior al 1% entre mayo de 1998 y fines de 2000. Posteriormente, el proceso
fue de destruccion neta de puestos de trabajo, dada la agudizacion de las dificultades
macroecondmicas. Hacia octubre de 2001, la ocupacion total se ubicaba mas de dos puntos

por debajo de la correspondiente a mayo de 1998. La desocupacion afecté con similar

14 En el plano econémico, el ajuste estructural significé la adopcién de mecanismos de anulacién del Estado y de pérdida de soberanias
instrumentales: la desregulacién representé un detrimento del control piblico de sectores econdémicos y empresas; las privatizaciones,
una pérdida de instrumentos puiblicos de produccién y circulacién de bienes y servicios; con la politica tributaria se perdi6 capacidad de
intervencién anticiclica en la economia; la politica financiera desregulada incentivo la fuga de capitales, la volatilidad de los depdsitos y
el aumento del riesgo pais; la politica previsional privatizada represent6 un fuerte desfinanciamiento del sector piblico, y la politica de
endeudamiento favoreci6 el enriquecimiento de los grupos mds concentrados de la economia. Ver Publicacién Programa CEA (OIT-
MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para Todos. Del Programa Jefes de Hogar al Programa Jovenes”, op. cit., pagina 13.

!5 La distribucién del ingreso se concentré en los sectores con mayor capacidad de ahorro y a expensas de los ingresos de otros
sectores sociales.

!¢ El desempleo abierto hace referencia a la cantidad de personas que no trabajan pero que en el momento del relevamiento buscan
activamente trabajo y estaban en disponibilidad de trabajar.

17 También denominado empleo no registrado; principalmente de caracter informal.
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intensidad a los trabajadores de diferentes caracteristicas, pero cabe destacar los altos
niveles que alcanzé en las regiones con mayores debilidades produ(:tivas118 y
particularmente en el caso de los jefes de hogar: a principios de los 90, s6lo alcanzaba a

alrededor de un 3% vy se situd en el 12% hacia fines del 2001.

Las consecuencias de este nuevo posicionamiento estuvieron a la vista a comienzos
del siglo XXI: el estrangulamiento de la capacidad de pago devino en default, con la
politica de ajustes recurrentes se favorecié la recesion, la politica financiera descontrolada
concluyé en el “corralito” y la estructura impositiva operé en favor de la concentracion del
capital. La devaluacién-pesificacion signific6, como shock inicial, un cambio de los
precios relativos sin generar los reaseguros redistributivos compensadores, lo que contribu-

y6 a aumentar la brecha socialiio.

En sintesis, el estallido que los argentinos vivimos los dias 19 y 20 de diciembre de
2001 se explica, fundamentalmente, en el cariz descripto de las politicas implementadas
durante el periodo inmediatamente anterior, que deterioraron la equidad, la justicia y la
cohesion social, generando un esquema de desigualdad de ingresos y segmentacion social,
que devino luego en una importante precarizacion institucional e inestabilidad politica
de la Argentina (en casi 2 semanas se sucedieron 5 presidentes) contribuyendo de manera
significativa a generar un masivo sentimiento de desconfianza al nivel de la poblacién en

120
general .

"8 En el sector productivo desaparecieron miles de empresas de los méds diversos tamafios y actividades en todo el pais. Las empresas
que crecieron no tuvieron la dindmica necesaria para articular de manera sectorial este proceso, sobre todo en las regiones en donde
cerraba o se reducfa la empresa principal. Los efectos implosivos arrastraron a otras actividades dentro del drea local.

19 Ver Publicacién Programa CEA (OIT-MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para Todos. Del Programa Jefes de Hogar al
Programa Jovenes”, op. cit., pagina 14.

120 Tomada, Carlos, “Argentina 2003-2004. Crecimiento econdmico y empleo”, Presentacién ante el Consejo de Administracién de la
OIT del Sr. Ministro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Repiiblica Argentina, Dr. Carlos Tomada, y del Secretario de Empleo,
Lic. Enrique Deibe, con motivo del Programa Global de Empleo, el dia 6 de abril de 2005, paginas 7 y 8. Disponible online en:
http://www.oit.org.ar/WDMS/bib/publ/libros/libro_ministrotomada.pdf
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4.3 La transformacion desde la promocién del empleo: la intervencién del MTEySS'*!

Luego de una década en la que las politicas laborales eran sélo para desproteger a
los trabajadores -junto al retiro del Estado de las relaciones laborales- se evidencia un
cambio significativo. De 2003 a la fecha, y de la mano de la gestién del Dr. Néstor
Kirchner primero y de la Dra. Cristina Ferndndez de Kirchner después, lo dicho se
manifestd, en la gran magnitud y cobertura que contemplaron los programas de asistencia a
los desocupados y sectores de menores ingresos, la articulacién con el sector privado, la
inspeccién del trabajo, la negociacién colectiva, hasta la implementacién en la banca
oficial de lineas de créditos para las PyME en funcién de la némina salarial declarada. El
diseflo y la ejecucion de estas politicas, pusieron de manifiesto una vuelta al rol central
del Estado como agente promotor del crecimiento econémico, del empleo y como
piedra angular de una sociedad inclusiva. Es decir, el rol del Estado deja de ser pasivo
para recuperar el papel activo que le es propio en una sociedad democratica, impulsando
politicas econdémicas y sociales en busca de una mayor equidad distributiva, premisa

basica de la justicia social. Véase anexo XV en pagina 106.

Entre los ejes que orientaron estos cambios, se coloco al trabajo de calidad como
un determinante de la politica publica, y se posicioné al Estado tanto como promotor del
desarrollo econdémico y como coordinador de actores y politicas, por ejemplo, a través del
estimulo a la inversién y la mejora de la competitividad. En combinacién con las medidas
para aumentar la productividad'?, se promovié la extensién de la proteccién social, la
determinaciéon de salarios dignos y la ampliacion de la formacién profesional.

Asimismo, se considerd ineludible para asegurar la cohesion e inclusion social, propender

"2l En Argentina, el principal actor en materia de politica de empleo es el MTEySS, que tiene competencia en el dmbito nacional. El
primer antecedente normativo que atribuy6 explicitamente a este Ministerio el fomento del empleo y la capacitacién laboral fue la Ley
Nacional del Empleo (Ley N° 24.013), sancionada en el afio 1991, la cual se inscribié en un marco politico general de desregulacion,
privatizacion y apertura de la década de los 90, conservando algunos rasgos de flexibilizacion “concertada” y presentando algunos
recaudos, muchos de ellos retdricos, de preservacion de la proteccion laboral. Esta norma definié al MTEySS como la autoridad maxima
en materia de politica de empleo, atribuyéndole la responsabilidad de elaborar programas de empleo y de emergencia ocupacional en
sectores o regiones especificas, y de promover acciones de capacitacién y formacion y crear una red de servicios de empleo, entre otras
cuestiones. Ademas, cre6 el seguro por desempleo y establecié un fondo para el financiamiento de la politica de empleo. Desde luego la
ley no logré aplicacién préctica, ya que desde su sancién hasta 1995 (3 afios) la tasa de desempleo se triplic6 y desde entonces fue, al
menos, el doble que la inicial. Para mayor detalle ver: Bertranou, Fabio, “Mecanismos de formulacion e implementacion de la politica
de Empleo en Argentina” en Documento de Trabajo N° 3 de la Oficina OIT Argentina, pdgina 6. Disponible en:
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-buenos_aires/documents/publication/wcms_228742.pdf

'22 En materia de desarrollo y crecimiento econémico, el proceso de recuperacién de la industria y del empresariado nacional se sustentd,
en la estabilidad de la politica macroeconémica, el superdvit fiscal, el incremento de las reservas y la autonomia lograda como
consecuencia de la politica de desendeudamiento externo, el tipo de cambio competitivo y una reconstruccién del rol del Estado. Ver
Deibe, Enrique, op. cit., pdgina 195.
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a una distribucién del ingreso mds equitativa, a través del didlogo social, la mencionada

negociacion colectiva; y la articulacién de la politica salarial con la proteccion social.

En materia de empleo, prueba de todo lo antedicho fue:

1) La transformacion paulatina de los subsidios iniciales del Plan Jefes y Jefas de

Hogar123

(PJyJH), en puestos dignos de trabajo a través de programas de reinsercion
laboral, fortalecimiento de redes sectoriales y regionales de capacitacién y formacién
profesional que atendieron la demanda de calificacién de las actividades mds dindmicas en
términos de generacion de empleos y permitieron actualizar las competencias de las
personas para facilitar y mejorar su insercion laboral.

2) La creacidn de una red de oficinas de empleo vinculadas con los actores que sostienen
las tramas productivas locales con capacidades para atender, orientar y apoyar a las
personas en la bisqueda de empleo; el desarrollo de instrumentos de apoyo e incentivo a

empresas y entramados productivos locales para fortalecer sus capacidades y promover la

incorporacion de trabajadores en empleos de calidad.

En particular, el PJJH, que comenzé a gestionarse a principios del 2002, fue de la
mano de una novedosa estrategia territorial que involucré activamente a los
municipios, habilitando un subsidio mensual de $ 150 a jefes y jefas de hogar, con hijos de
hasta dieciocho afios de edad o discapacitados de cualquier edad, o a hogares donde la jefa
de hogar o la cényuge, concubina o cohabitante del jefe de hogar, se hallare en estado de
gravidez, todos ellos desocupados y que residan en forma permanente en el pais, a cambio
de una contraprestacién en empleo transitorio, acciones comunitarias y de capacitacion, y
la finalizacién de los ciclos de ensefianza bésica. Originalmente el PJyJH atendié a poco
mads de dos millones de beneficiarios directos. Posteriormente, la dindmica de la politica
econdémica que generd un fuerte crecimiento econémico, fue restando beneficiarios del
PJyJH en la medida en que pudieron reinsertarse en el mercado laboral. A septiembre de
2007 el nimero de beneficiaros del PJyJH se habia reducido a 797.244 personas. Por otro

lado, debe entenderse que este conjunto de beneficiarios representaba bdsicamente

'2 El PJJH fue uno de los programas mds potentes en materia de proteccién social por su magnitud y alcance para personas
desempleadas. Para mayor detalle ver Laria, Margarita (promocién 2004), “La Estrategia Territorial de la Secretaria de Empleo del
MTEYSS: Una manera de atender el problema del empleo desde lo local”, Tesis de Maestria en Desarrollo Local (Escuela de Politica y
Gobierno — Universidad Nacional de San Martin), pagina 35.
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poblaciéon con dificultades estructurales para el acceso al trabajo. La importante
reduccién del ndmero de beneficiarios del PJyJH -en apenas cuatro afos- se debid
principalmente a la incorporacion de un numero considerable de ellos en el empleo
registrado, al traspaso a otros planes (principalmente al Programa Familias por la Inclusién
Social) y, minoritariamente, a cuestiones administrativas. Es decir que la reduccion de la
cobertura se produce paralelamente a una intensa transformacién en el contenido y los
objetivos de las politicas orientadas a la poblacién desocupada. Desde la politica laboral,
este cambio implic6 el pasaje de una ldgica de tipo asistencial a otra dirigida a mejorar la
empleabilidad de los desocupados, mediante la articulacién de prestaciones de base
contributiva y no contributiva, con el objetivo de brindar cobertura tanto a aquellos
trabajadores incluidos en el sistema formal de la economia como a los que han quedado

fuera del mismo.

En 2003, la Secretaria de Empleo, a partir de una planificacion mas estratégica,
considera como objetivo, delinear estrategias de mediano y largo plazo y decide, a fin de
intensificar el impacto de empleo de todas las politicas de gobierno, reorganizar todos los
programas existentes bajo el Plan Integral de Capacitacion y Promocion del Empleo

Mas y Mejor Trabajo'**

(PMyMT). A los efectos mencionados, se comienza a articular
en forma permanente con las politicas de otras dreas gubernamentales y se ejecutan
politicas activas orientadas a la demanda de cada localidad, entendiendo que, el camino de
la descentralizacion, es el mas adecuado para un Estado moderno que debe acompaiiar el
comportamiento del entorno en base a una dotacién de recursos econémicos y humanos y
una institucionalidad local determinada. Este Plan, basado en 2 pilares institucionales: 1) la
Red de Servicios Piiblicos de Empleo con oficinas municipales de empleo en todo el pafs y

2) el Sistema de Formacion Continua que brinda formacion profesional y la posibilidad de

completar la educacion formal hasta el novel secundario; en realidad operé como una gran

'2*El PMyMT tiene como objetivo principal contribuir a la generacién, sostenimiento y mejora del empleo mediante la articulacién de
distintas politicas publicas instrumentadas por el MTEySS y otros 6rganos del Estado nacional, provincial y municipal con la
participacion de los sectores  productivos involucrados. Las condiciones bdsicas que el Plan posee son:
1) Generacion de las calificaciones requeridas por regiones y ramas de actividad, fortaleciendo el entramado productivo a nivel local.
2) Ejecucion de acciones orientadas hacia la inclusion social y laboral de los trabajadores, afectados por el desempleo y la precarizacién
laboral, mediante el desarrollo de sus capacidades y competencias para mejorar sus condiciones de empleabilidad.
3) La promocién del Didlogo Social, como fundamento de la accién publica, a través de la integracién de la Nacidn, las provincias, los
municipios, las comunas y juntas de gobierno, junto a la participacion de todos los actores.

Se encuentra basado en 2 pilares institucionales: 1) la Red de Servicios Piblicos de Empleo que cuenta con 389 oficinas municipales
de empleo y 117 unidades de empleo en todo el pais (cifras a enero de 2013) que intermedian entre la oferta y la demanda de trabajo,
brindando en forma gratuita informacién, orientacién y derivacién a prestaciones de capacitacién y empleo 2) el Sistema de Formaciéon
Continua que brinda formacion profesional y la posibilidad de completar la educacion formal hasta el novel secundario. Para acceder a
informacién mas detallada visitar: http://www.trabajo.gob.ar/masymejor/index.asp
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politica de promocién del empleo, proponiendo una estrategia novedosa en la articulacién
de las politicas activas mediante el desarrollo de Acuerdos Territoriales de Promocién del

Empleo y de Acuerdos Sectoriales de Calificacion.

Los Acuerdos Territoriales de Promocion del Empleo son estrategias impulsadas
por los municipios y actores locales, con apoyo del MTEySS y otras dreas del Estado, para
dar respuesta a los problemas de empleo y a las necesidades de calificaciéon de las
personas, en el marco de los procesos y oportunidades de desarrollo de un territorio
determinado. El Plan busca identificar aquellos sectores de actividad econdmica y
empresas con mayor potencial para la generaciéon de empleo en tanto demandan
trabajadores calificados para distintos puestos de trabajo y convoca a los actores publicos y
privados vinculados a ellos a desarrollar proyectos y acciones que permitan capacitar e
incorporar a trabajadores desocupados beneficiarios como lo que fue en su momento el
PJyJH y otros planes sociales. Asimismo busca identificar empresas y sectores que
atraviesan coyunturas de crisis para apoyar proyectos orientados a recuperar y fortalecer su
viabilidad y competitividad en el mercado para sostener el empleo que generanl25.

Los Acuerdos Sectoriales de Calificacion, son un conjunto articulado de acciones
que los propios actores de un sector impulsan con el apoyo del MTEySS y de otras areas
del Estado, para fortalecer su productividad, competitividad y capacidad de generacion de
empleo desde la dimensién particular de la formacién de calificaciones. Estos Acuerdos,
que toman la forma de planes sectoriales, suponen la participacién organizada de los
actores representativos del sector a nivel regional y nacional -cdmaras empresarias y
organizaciones sindicales- y de instituciones de apoyo que brindan capacitacion,
promocién y AT vinculadas a las actividades del sector. Los Acuerdos buscan identificar a

aquellos trabajadores con menores niveles de calificacién y escasa experiencia laboral y

123 La ejecucién de esta estrategia territorial estd a cargo de la Direccién Nacional del Servicio Federal de Empleo (DNSFE) de la
Secretarfa de Empleo que cuenta con otras dos Direcciones Nacionales, una de Formacién y Capacitacién Profesional y otra de
Promocion del Empleo. La DNSFE centralmente estd a cargo de las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral (GECAL) que
constituyen las instancias de representacion de la Secretaria de Empleo en todas las provincias argentinas. Originalmente, esta estrategia
se ejecutd de acuerdo a un disefio que se ha ido modificando a lo largo de los tltimos aflos; sin embargo, integra dos grandes procesos en
los territorios:

1) Un conjunto de condiciones basicas o previas que implican: la constitucién de un equipo municipal contraparte; la constitucién de
un dmbito de concertacion multiactoral (Mesa Territorial) para trabajar sobre la promocion del empleo en el territorio; la elaboracion de
un documento base de andlisis territorial; el establecimiento y operacién de una oficina de empleo; la definicion de la agenda estratégica.
2) La ejecucién de Acuerdos Territoriales de Promocion del Empleo propiamente que implican: la formulacién de una propuesta
territorial; fortalecimiento institucional (de los gobiernos locales y de los actores del territorio); fortalecimiento de los entramados
productivos.
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convoca a actores publicos y privados a desarrollar acciones y proyectos orientados a

fortalecer su empleabilidad y apoyar el desarrollo de sus proyectos ocupacionales.

Ya para inicios del 2006, en el marco de esta planificacién integral, el MTEySS
puso en marcha el Seguro de Capacitacion y Empleo. El SCyE fue concebido para
aplicar politicas de activacién de desocupados a beneficiarios del PJyJH. Constituye un
conjunto de acciones que condicionan los beneficios econémicos a la contraprestacién
laboral'?®. Se trata de un seguro de base no contributiva destinado a personas desocupadas,
que implica un incremento de la asignacién mensual del PJyJH (a 225 pesos), es de
duracién limitada (dos afios), aunque supone su computo para la futura jubilacién de los
beneficiarios y facilita el acceso a los servicios de empleom. Por esto es que, en forma
simultdnea, el MTEySS, trabaja en: el fortalecimiento de la actual Red de Oficinas
Municipales de Empleo’®®; el desarrollo de las calificaciones de la poblacién trabajadora a
través de procesos de certificacion de competencias laborales, la promocién de una oferta
de formacidn profesional de calidad; y, el desarrollo de un conjunto de herramientas para

la promocién del empleo y la insercién laboral con base local o territorial.

Durante todo este proceso, un aspecto central considerado por el MTEySS, fue la
promociéon de la desconcentracion territorial a través de dependencias regionales
instaladas en cada una de las provincias (Gerencias de Empleo y Capacitacién Laboral y
Delegaciones Territoriales) que tuvieron como funcién principal aplicar a nivel local los
programas de empleo y capacitacién asi como intervenir en lo relativo a la fiscalizacién de
las condiciones de trabajo, respectivamente. Estas dependencias fueron identificadas tanto
por los demandantes de empleo, como por los organismos provinciales y municipales e
instituciones dedicadas a la intermediacién, a la formacién profesional y a la asistencia y
promocién de iniciativas autogestivas de empleo, como referentes de la politica nacional

en los temas de empleo (véase anexo XVI en pagina 107). En este contexto especifico, que

las politicas publicas llevadas adelante por el Estado Nacional, y en particular, las

126 Desde su lanzamiento, en abril de 2006, hasta diciembre de 2010, un total de 288.906 personas fueron cubiertas por el Seguro de
Capacitacién y Empleo (SCyE). Para més detalle ver Publicacion Programa CEA (OIT-MTEySS-IL), “Mds y Mejor Trabajo para
Todos. Del Programa Jefes de Hogar al Programa Jovenes”, op. cit., pagina 27.

127 Si el Programa Jefes de Hogar colabord con la incorporacién de los beneficiarios al empleo registrado, el Seguro de Capacitacién y
Empleo ha permitido mejorar la empleabilidad de las personas desocupadas y su insercion laboral.

'8 Las OME son entonces organismos técnicos que de manera gratuita relacionan la oferta y la demanda d trabajo, brindando
informacion y orientacién para el empleo y la capacitacién. A la vez, son una via de informacion y acceso a diversos programas sociales
que ejecuta el Estado, tendientes a aumentar la empleabilidad y el empleo. Ver Deibe, Enrique, op. cit., pagina 197.
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estrategias implementadas por el MTEySS, tuvieron como propdsito promover politicas
activas de empleo en Argentina. Estas politicas, apuntaron no sélo a proveer un ingreso
sino también a consolidar un esquema que permitiera mejorar la empleabilidad a través
de una planificacion estratégica vinculada al planeamiento territorial y en la cual el
desarrollo local tuviera como requisito previo el disefio participativo de las lineas politicas
a trabajarse y donde la democracia local pasara por la inclusiéon de la mayor cantidad
posible de actores locales en un marco de institucionalidad creciente'”’. En sintesis, en
este nuevo periodo, las politicas laborales incorporaron, principalmente, estos criterios

esenciales:

® Promover el trabajo decente y, como una alternativa, la sustitucién del salario por la
percepcidn del ingreso, a través del empleo genuino, con el objeto de reconstruir el tejido
social y productivo y potenciar el desarrollo regional. El apoyo a las iniciativas productivas
locales centradas en la microempresa constituyeron una herramienta vélida para contribuir
al desarrollo sustentable del pais.

® Generar condiciones materiales y humanas para el desarrollo de actividades de
intermediacion en el mercado de trabajo, a través de un funcionamiento profesionalizado y
en red de las diversas instituciones publicas y privadas sin fines de lucro que procuran
prestar servicios.

® Mejorar las calificaciones de los trabajadores y de los demandantes de empleo
desplazados del mercado de trabajo fundamentalmente a través de acciones de capacitacion
laboral.

o Atender la emergencia ocupacional a través de la gestiéon de planes de empleo

. . 13
trans1t0r101 0.

122 Al comparar la cantidad de prestaciones no monetarias vinculadas con los programas de empleo, se observa que pricticamente estas
se triplicaron entre 2003 y 2009 —pasaron de 621.000 a 1.905.000 prestaciones-, destacandose la provision de un conjunto mds articulado
de acciones en materia de orientacién laboral, empleo, formacién y capacitacion. Para més detalle ver Novick, Marta y Villafaiie
Soledad, op. cit., pagina 315.

13 Laria, Margarita, op. cit., paginas 31 a 38.
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4.4 La recuperacion desde los aportes a las politicas activas de empleo a través de la

cooperacion técnica internacional

4.4.1 La intervencion del Programa de Apoyo a la Reactivacién del Empleo en la

Argentina (AREA)

Origen y definicion de objetivos en un contexto de crisis:

La cooperacién técnica de la OIT en la Argentina ha sido permanente; sin
embargo, desde el afio 2001, con la crisis que sufrié el pais, se intensific6 de manera
particular. Cabe destacar que en 2002 la OIT organizé un grupo de trabajo especial para
coordinar las acciones de respuesta a la crisis. Este grupo estuvo integrado por
representantes de los cuatro sectores de la sede coordinados por la oficina del Director
General. La Secretaria Técnica estuvo a cargo del Programa In Focus sobre Respuesta a
la Crisis y Reconstruccion (IFP/CRISIS). Este Programa promueve Yy coordina la
respuesta integral de OIT a los conflictos armados, desastres naturales, movimientos
sociales / transiciones politicas dificiles y contraccién econdémica y financiera, que
garantiza la preparaciéon de la OIT ante la crisis y su capacidad de responder con premura y
de manera coherente e integral al empleo y otros desafios socio-econdmicos que surgen de
diferentes tipos de crisis y tiene el objetivo general de promover la estabilidad socio-
econdmica y politica, y el desarrollo, a través de politicas que generan empleo, promuevan
la equidad e inclusién social y cooperan en la reconstruccién. IFP/CRISIS actia para
garantizar la coherencia de puntos de vista y abordajes al proceso de reconstruccion. Esta
comprometido a desarrollar una base de crecimiento permanente de conocimientos y
herramientas para el trabajo en épocas de crisis y a abogar por la importancia de incorporar
la dimensién empleo como parte integral de la respuesta efectiva y sustentable a la
crisis"".

Adicionalmente, se cred un grupo de apoyo a nivel de las Oficinas del terreno
conformado por la Oficina Regional para las Américas, la Oficina de OIT para

Argentina, Paraguay y Uruguay (hoy Oficina de OIT en Argentina) y el Equipo Técnico

3! Para mds informacién acerca del IFP/CRISIS y de porque la OIT participa en la respuesta a éste tipo de crisis, visitar:
http://www.ilo.org/wemspS/groups/public/ @ed emp/documents/publication/wems 115890.pdf ,ver particularmente las paginas 22 a 27.
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Multidisciplinario de Santiago de Chile (hoy Oficina Subregional para el Cono Sur de
América). En este marco se desarrollaron multiples misiones de la sede y de las Oficinas
del terreno para articular las necesidades y acuerdos de cooperacion técnica utilizando los
instrumentos de coordinacién internacional que si bien responden al mandato universal de
la OIT se desplegaron de forma tal de dar respuestas a las prioridades nacionales del
momento en términos de las nuevas politicas de desarrollo inclusivo que tuvieron como eje
al trabajo decente (en aras de una mayor coherencia de ciertos aspectos politicos
domésticos con los internacionales). En este sentido y particularmente en 2004, se marca
un hito con la creacién del ya mencionado “Programa Nacional de Trabajo Decente” que
incluyé entre su marco de actuacién al Programa de Apoyo a la Recuperacion del

Empleo en Argentina.

AREA se delineé como un programa de cooperacion técnica de estructura tripartita
(MTEySS - OIT- Italia Lavoro) que recogié las demandas nacionales mencionadas
teniendo en cuenta la capacidad de respuesta y las ventajas de la OIT tanto en la regién
como en la sede. Por cuanto la OIT, en conformidad con su mandato sobre politica social,
tiene como propdsito cooperar con el gobierno argentino para disefiar e implementar

politicas y programas para la generacién de empleo y reduccién de la pobreza como

criterios orientadores (tal como sucedié con el Plan Mds y Mejor Trabajo). En efecto, en
materia de empleo y trabajo, muchos paises han venido implementando planes de
desarrollo nacional que se refieren a objetivos consensuados en la comunidad internacional
como han sido los ODM y cuyas prioridades pueden proporcionar una base para centrar el
apoyo en la cooperacién técnica bilateral y multilateral (espacios de convergencia
multiactoral). Asi fue, como con el apoyo de IFP/CRISIS, se obtuvo una importante
contribucién del Gobierno italiano para el disefio y ejecuciéon de AREA, cuya operacién
tuvo lugar desde marzo de 2004 a octubre de 2008 y cont6 con la participacién de expertos

132

de la agencia Italia Lavoro "~ (IL) del Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales

italiano y el financiamiento de la cooperacién italiana para el desarrollo.

132 Ttalia Lavoro SpA es una agencia técnica del Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales italiano para la promocién y la gestién de
acciones en el campo de las politicas laborales, de la ocupacién y de la inclusién social. Para informacion mads detallada ver:
http://www.italialavoro.it/wps/portal/italialavoro/
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Italia Lavoro, fue creada por el gobierno italiano con el propdsito de promover
actividades relacionadas con el empleo, y ha adquirido una experiencia especifica en la
implementacion de proyectos para la promocion de formas innovadores de empleo en
Italia, con particular énfasis en las zonas menos desarrolladas de ese pais. Nace como
sociedad en 1997, con tareas dirigidas fundamentalmente hacia los temas de las politicas
activas de trabajo y con la asignacién de diferentes participaciones societarias. El
Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales (MTPS) italiano asigné a IL S.p.A., con decisién
administrativa, funciones, servicios y recursos, relativos a dichas tareas. En 1998,
constituyo sociedades especializadas en el sector de la intermediacion de la mano de obra y
la creacién de nuevas empresas. Coherentemente con las estrategias de intervencién
definidas en el nivel de la Comunidad Europea y gracias al reforzamiento de las
competencias otorgadas a las Regiones italianas en el proceso de descentralizacion
administrativa, Italia Lavoro intensifica, en el periodo 1998/1999 sus relaciones con el
MTPS y adquiere la necesaria instrumentalizacién técnico-organizativa, construyendo su
propia estructura territorial difundida en una extensa y capilar red que cubre todo el
territorio italiano. Ya en 2000, el Ministerio de Asuntos Exteriores italiano (MAE), le
solicita a IL, la realizaciéon de un estudio de factibilidad para la implementaciéon de
programas de cooperacién internacional en los temas que le son propios: las politicas
activas de empleo, sujetos débiles del mercado de trabajo, actividades formativas,
activacion de redes, etc. Fue asi que, en poco tiempo, el MAE, conjuntamente con IL
consideraron conveniente promover la asociacién en programas de cooperacion técnica
internacional entre IL y la OIT, considerando la naturaleza y pertinencia de esta
organizacion internacional en el campo de la regulacién y de la promocién activa del
mercado de trabajo en el mundo, asi como su extendida experiencia en el campo de la
cooperacién técnica internacional. Asi una primera experiencia de cooperacién fue
planteada para el caso de Argentina en los términos que se especifican en el documento de
proyecto del Programa AREA. Como consecuencia de ellos un fuerte involucramiento
técnico de IL lo constituyé en agencia técnica subcontratada a la implementacién del
Programa. Transfirié su “know-how” en materia de metodologia y tecnologia para la

organizacion y la gestion de servicios para el empleo, colaborando también en la
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elaboracion de los estandares de calidad de los servicios de formacion profesional de
AREA"™

En sintesis, el objetivo general de AREA fue brindar AT a la Secretaria de
Empleo del MTEySS para la implementacién de sus politicas activas de empleo,
contribuyendo asi a mejorar las condiciones de empleo y empleabilidad (objetivo general)
en los municipios de actuacidn en 7 regiones: Catamarca, Cérdoba, Gran Buenos Aires,
Mar del Plata, Mendoza, Rio Negro y Santa Fe; y en articulacién con otros proyectos de la
OIT, con representantes de las organizaciones de los trabajadores (CGT y sindicatos
regionales y locales) y de los empleadores (UIA y Cdmaras Empresarias provinciales,
municipales o sectoriales). A estos efectos, las acciones del Programa se basaron en tres
componentes principales asociados a 3 objetivos especificos, tal como se detalla a

continuacion:

CONTRIBUIR A LA MEJORA DE LAS CONDICIONES DE EMPLEO Y EMPLEABILIDAD EN ARGENTINA

i'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_T'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_T'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.'_'_'_'_T'_'.'_'_'_'_'.'_'.'_'_'_'_'.'_'_'_'_'_'_'.i

1) Apoyar al MTEySS en el 2) Apoyar al MTEySS en la 3) Facilitar la puesta en
: el proceso de innovacion mejora de los servicios de marcha de estrategias
de politicas activas de empleo y la formacién para el desarrollo

i empleo. profesional (FP) de los econdmico local (DEL)
: trabajadores. con énfasis en el

desarrollo de las

! 1 o

MTEySS
Componentes: Empleo, Formacién Profesional y Desarrollo Economico Loca

1134

A través de estos componentes, el programa, busco mds que nada, contribuir a la
resolucion progresiva de los problemas de ajuste que planteaba el mercado de trabajo del
momento inicial de la intervencion, en términos de la falta generalizada de oportunidades
de empleo y de la heterogeneidad estructural reinante entre los empleos creados y

perdidos. Adicionalmente la eleccién de estos 3 componentes contempld, por un lado, la

'3¥Como venimos de sefialar, la OIT e IL ya habian trabajado juntas en proyectos comunes para la reduccién de la pobreza y el
desempleo en situacion de crisis y en 2002, en Roma, firmado un nuevo Memorando de Entendimiento, que definié su cooperacion en
asuntos de interés comin ya a través de lo que seria el futuro programa AREA. Fueron estos acuerdos, junto con un cambio de
coyuntura politica favorable en 2003 en Argentina, los que avalaron, que, en 2004, estos expertos de manera conjunta, pudieran brindar
su asistencia, progresivamente, para realizar diagndsticos, produccién de herramientas, trabajos de campo, asesoramientos varios,
seminarios regionales e internacionales, actividades de capacitacién constantes, sistematizacién de experiencias y mejores practicas
relativas a los componentes del programa AREA para ser publicadas, entre otras actividades.

13 Los componentes DEL y FP estuvieron a cargo de OIT y el componente Empleo a cargo de Italia Lavoro.
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mirada que tiene OIT sobre las PAE en cuanto a que inciden en la creacién de empleo en
forma directa (en tanto desarrollan medidas directas de generacién de empleo) e indirecta
(en la medida que mejoran la empleabilidad a través de la capacitacion y de estrategias de
intermediacion entre la oferta y demanda de empleo). Por otro lado, se priorizd el
acompafiamiento de los pilares institucionales del Plan Integral de Capacitaciéon y
Promocién Mds y Mejor Trabajo (la Red de Servicios de Empleo y el Sistema de
Formacién Continua) como principal herramienta de politicas activas de la Secretaria de
Empleo; compartiendo que la mejor manera de acompaiar esta planificacion integral era
vincularla al planeamiento territorial (adaptabilidad a los contextos) a través de estrategias
de desarrollo econémico local en el marco de las 7 Unidades Regionales en las que

actuaba el Programa. Para ver una sintesis del accionar de los 3 componentes mencionados

en los municipios de actuacion, referirse al anexo XVII en pagina 107.

Estructura organizacional y funcional tripartita]35:

En términos organizacionales, el Programa instal6 una Unidad Ejecutora Central,
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y siete Unidades Regionales ubicadas en
Catamarca, Cérdoba, Gran Buenos Aires, Mar del Plata, Mendoza, Rio Negro y Santa Fe.
Diversos criterios fueron considerados para esta seleccion, en primer lugar los niveles de
desempleo absoluto y de incremento del mismo, la potencialidad econdémica de los
territorios, un desarrollo institucional favorable, el tamafio del sector micro y pequefio
empresarial, los niveles de calificacién de mano de obra y la incidencia de poblacién local
de origen migrante. La selecciéon de estas dreas permitid una cobertura espacial con

proyeccién hacia todo el territorio nacional.

En cuanto a la Unidad Central, ésta tenia como funcioén principal, asistir a las
Unidades Regionales en la elaboracion de los planes operativos y en la ejecucion de las
actividades (seguimiento y monitoreo). Secundariamente, también tenfa a su cargo: el
disefio y el desarrollo de los sistemas de informacién; el disefio y produccién de los
materiales de capacitacion, difusion y comunicacion; la coordinacion de las articulaciones

previstas entre instituciones y empresas italianas y argentinas. Dentro de esta Unidad

'3 N. de R.: En este apartado se hubiera querido referenciar particularidades del acuerdo financiero del Programa pero dado que ese
aspecto forma parte de la informacién no publicada y reviste confidencialidad, por cuestiones contractuales suscriptas oportunamente,
esa informacién no puede ser difundida por la autora de la presente tesis.
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Central, programadtica, operaron el equipo de soporte administrativo del proyecto y tres
expertos internacionales responsables de cada uno de los componentes de AREA
(funciones operativasises). En cada Unidad Regional (localizada en alguna de las sedes de
la estructura territorial del MTEYSS —GECAL o delegaciones territoriales-) se instalaron
dos equipos técnicos, uno a cargo del componente Empleo y Servicios de Empleo (Italia
Lavoro) y otro a cargo del componente DEL (OIT) cada uno con su respectivo
coordinador y con un niimero variable de colaboradores de acuerdo con las exigencias
propias del trabajo. El componente FP, dado su cardcter transversal conto con el apoyo
de los diversos equipos de las Unidades Regionales, segiin requerimientos especificos. No
obstante la division de tareas, a nivel regional, en cada uno de los dmbitos de ejecucién, se
constituyé un Comité Regional de Gestién integrado por un funcionario del MTEySS
responsable de la gestién territorial y los Coordinadores (titular y adjunto) de la Unidad
Regional, designados por IL y OIT respectivamente. Tuvo a su cargo la elaboracion de un
Plan Operativo Anual Regional sobre la base de los diagndsticos regionales y consultas a
diferentes instancias e instituciones locales, y la evaluacion de la implementacién de las

acciones en la region.

La direccion general del proyecto estuvo a cargo de la OIT a través de un
Consejero Técnico Principal (a cargo de la direccién ejecutiva y representacion externa del
Programa) que conformé un Comité Tripartito junto al Consejero Técnico Adjunto (repre-
sentante de Italia Lavoro en el Programa) y una Directora Nacional en representacion del
MTEySS (que velaria por que las acciones del Programa estuvieran en consonancia con las
lineas programdticas del Ministerio y con su mandato de control, segin la Ley de
Ministerios, sobre la especifica formulacién de politicas activas, el disefio de
instrumentaciéon y la gestion de financiamiento destinado a programas de empleo y
capacitaciéon laboral —formacién-, promoviendo su coordinacién en los &mbitos

provinciales y municipales, preferentemente aplicando criterios de descentralizacién —a

13 Estas funciones implicaron: planificacién y coordinacién operativa global, asistencia a las unidades regionales en la elaboracién de
los planes operativos y en la implementacién de las acciones, disefio y desarrollo de los sistemas de informacién, disefio y produccién de
los materiales de capacitacion, difusiéon y comunicacién, seguimiento y monitoreo de acciones, promocion del Programa y coordinacién
de articulaciones previstas entre instituciones y empresas italianas-europeas y argentinas.
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través de dependencias institucionales en los territorios- y, en el marco de una politica de

promocién del desarrollo local'?’.

El Comité Tripartito mencionado, junto a un Comité Consultivo Argentino y un
Comité Consultivo Italiano conformaron el Comité Central de Gestioén del Programa. Este
Comité Central de Gestion tuvo por funciones principales: la proyeccién del plan operativo
anual y presupuesto del Proyecto: la definicion de los perfiles del personal técnico del
proyecto y la preparacién de los términos de referencia de las consultorias sustantivas

contratadas por el proyecto asi como la evaluacién de su ejecucion.

El control de la marcha y ejecucién del proyecto (funciones de decision) estuvo a
cargo de un Comité Tripartito integrado por el Secretario de Empleo del MTEySS, el
responsable de proyectos AREA - REDEL de Italia Lavoro y el Director de la Oficina de la
OIT en Argentina. Igualmente, se conté con un Comité Consultivo (con la finalidad de
proveer opinién y recomendaciones sobre las propuestas del Plan Operativo Anual)
integrado por representantes de los actores sociales (Unién Industrial Argentina y
Confederacion General del Trabajo — RA)i3s. En relacién a este dltimo punto, el esfuerzo
destinado a reforzar la presencia y capacidad de participacién en el Programa, de las
organizaciones de empleadores y trabajadores, representd un input muy positivo y
particular de la OIT, cuyo carécter tripartito, garantiz, como mecanismo de gobernanza,
una base representativa mds amplia que la de los organismos en las que sélo participan
gobiernos y una armonizacién de las orientaciones del Programa con la de éstos actores

sociales.

Adicionalmente, la alta colegiabilidad e institucionalidad que caracterizan a OIT
fueron especialmente eficaces como aporte a la hora de sortear los problemas y
limitaciones a los que hubo que enfrentarse durante el ciclo del Proyecto. Finalmente, cabe
remarcar que la generacion de esta trama institucional tan particular, da evidencia de la

creciente implicacion de las NNUU en las tareas de promociéon del desarrollo,

137 Para mayor detalle sobre el contenido de la Ley de Ministerios (N° 26.338) y las atribuciones especificas de cardcter nacional que
tiene el MTEySS (articulo 23 de la Ley), visitar: http://www.infoleg.gov.ar/infolegInternet/anexos/135000-139999/1353 14/norma.htm
para profundizar sobre la estructura organizacional y funcional del programa ver Aporte a las Politicas Activas de Empleo en
Argentina. Informe final del Programa AREA, Buenos Aires, Oficina de Pais de la OIT para Argentina, 2008, pagina 32, disponible
en: http:/oit.org.pe/WDMS/bib/publ/libros/aportes politicas_empleo_arg[prog_area].pdf
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contemplando una multidimensionalidad del proceso globalizador (no su costado
exclusivamente mds econémico) y buscando sumar eficacia en sus abordajes a partir de
proporcionar un escenario propicio para la coordinacién de politica y programas que
respondan a las prioridades de los planes de desarrollo nacionales y que sume a los grandes
esfuerzos que hacen los gobiernos para llevar adelante, en este caso, iniciativas de trabajo

decente. Véase anexo XVIII en pagina 109 donde se incluyen esquemas ilustrativos de

conformacion (y funciones) de los Comités del Programa AREA y de sus Unidades

Regionales.

Nivel de intervencion y enfoque:

El punto de partida fue siempre la premisa que para que el desarrollo local aumente
las oportunidades de inclusion social y laboral de las personas excluidas de los mercados
laborales o mds amenazadas por el desempleo, era preciso que sea el Estado quien
asuma la responsabilidad de atender y resolver los problemas del empleo y la
inclusion, involucrando a todos sus niveles de gestion, adquiriendo aqui la cooperacién
internacional, un rol auxiliar'®. En el caso argentino, dado el cardcter federal del Estado y
considerando su estructura econdmica de mediano desarrollo, desde el MTEySS como
desde el propio Programa AREA se consideré que, para alterar la dindmica pre existente
del mercado de trabajo, los servicios de empleo y el DEL debian promoverse y ejecutarse

conjunta y localmente, como dos caras de una misma moneda. Véase anexo XIX en pagina

111 donde se enlistan la cantidad total de municipios de intervencion del componente

Empleo y DEL.

Histéricamente, en Argentina los municipios han cumplido un papel limitado en la
construccién del desarrollo de las localidades, concentrando su accionar en la regulacién y
control de la infraestructura y servicios publicos urbanos, la prestacién directa de ayuda
social y la administracién de los recursos publicos locales. Sin embargo, a partir de los

procesos experimentados a fines del siglo XX, en Argentina, estos niveles de gobierno se

'3 La CI pasa a constituirse en un dmbito para el desarrollo de politicas pblicas, tanto internacionales como de aquellas politicas
domésticas que, en forma concertada (y ya no impuesta como antafio) puedan contribuir a prevenir la generacion de males publicos
globales (por ej.: el desempleo). Se trata en efecto de una nueva vision de la cooperacion internacional, (como un asunto de interés
reciproco) en cuanto contribuiria a achicar la brecha de desigualdad que caracteriza al sistema econdmico internacional a través del
empoderamiento de los paises receptores que estarfan asi en mejores condiciones para lidiar con sus propios problemas. Este nuevo
enfoque coincidid, partir de 2003 también con una nueva manera de hacer politica social en Argentina (con mayor involucramiento de
sus beneficiarios).
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vieron enfrentados al imperativo de resolver nuevos problemas, y asumir nuevas
responsabilidades ligadas a la gestién de politicas sociales, ambientales y de promocion
econdmica y del empleo. Vinculado a estas nuevas cuestiones, el objetivo de impulsar
procesos de desarrollo capaces de promover el bienestar general de sus localidades hizo su
aparicién en la agenda de un gran nimero de municipios del pais. En la mayoria de los
casos, esta ampliacion de responsabilidades locales signific6 un desafio importante para el
modelo de gestién municipal tradicional, produciéndose, ademds, en un contexto de
marcadas restricciones organizacionales y presupuestarias. Sin embargo, atn con las
limitaciones sefialadas, el proceso de resignificaciéon de funciones del gobierno local
implicé un cambio importante en cuanto al tipo de misiones y objetivos de la organizacién
municipal. Al mismo tiempo, esta resignificacién incentivd la difusion de nuevas
modalidades de gestion, basadas en la concertacion puiblico — privada y el involucramiento
de actores no estatales en el disefio e implementacién de determinadas politicas publicas,
alentando la adopcién de herramientas tales como la planificacion estratégica participativa,
los presupuestos participativos o la creacién de organizaciones gestionadas conjuntamente

por el Estado y los sectores empresariales, entre otras.

Actualmente el municipio constituye la instancia de gobierno mds cercana a los
ciudadanos, debiendo realizar funciones cada vez mds complejas y proporcionar nuevos
servicios, asi como recibir y articular un niimero creciente de demandas sectoriales y
sociales. En tal sentido, a los responsables publicos de un nimero importante de ciudades
argentinas se les plantea el desafio de impulsar procesos de desarrollo local que posibiliten
el mejoramiento de las condiciones de vida y la ampliacién de las oportunidades

- - . 140
econdmicas y productivas en sus localidades ™.

Como ya sefialamos, en consideracién de estas nuevas realidades municipales, el
enfoque de AREA, devino de la concepcion de la OIT sobre el DEL y de la experiencia de
Italia Lavoro en la prestacion de servicios para el empleo, con el objetivo final de crear
empleo decente y estimular la actividad econémica y la mejora de la calidad de vida de la

poblacién local. En este sentido AREA, se basd sobre un conjunto de intervenciones en

140 Para ahondar sobre la temdtica de la gestion innovadora a nivel municipal se recomienda consultar el articulo de Claudio Tecco en la
Revista APORTES para el Estado y la Administracion Gubernamental titulado: “La gestion innovadora municipal de politicas
econdmicas 'y sociales” (Buenos Aires, 1997). Disponible online en: www.asociacionag.org.ar/pdfaportes/18/al8 03.pdf
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materia de servicios de empleo, formacién profesional y generacién de empleo que

interactuaron en el marco de un enfoque de DEL"!,
Aportes y acciones realizadas:

Lo destacable de éste Programa, fue que, en el marco de una estrategia nacional,
conté con un enfoque territorial que contempld la participacion de los distintos actores
locales, tanto publicos como privados, disefiando e implementando estrategias de DEL'
(con especial atencidén en servicios para las microempresas y pequefias empresas), que
valoraran los recursos y potencialidades existentes en los territorios de actuacion
(municipiosm) y articulando propuestas con los diferentes niveles de gobierno (nacional,
provincial, municipal) y con la cooperacion italiana, a fin de crear condiciones adecuadas
para la generacién de empleo y de ingresos'**. Tal como lo sefialdramos anteriormente,
es la falta de coherencia de las acciones en los dmbitos econdmico y social, lo que
constituye una dificultad principal en el plano doméstico, en cuanto a la construccién de
estrategias nacionales integradas en pro del trabajo decente y la reduccién de la pobreza.
Por ello, los programas locales de DEL de la OIT, en empleo y proteccidon social, han
contribuido a los esfuerzos de gobiernos como el argentino, a través de mecanismos mas
eficaces para la coordinaciéon de politica y programas conducentes al reforzamiento la
institucionalidad laboral. Esto fue posible porque las autoridades y los actores sociales
argentinos se “apropiaron” de los objetivos y estrategias del Programa, en consonancia con
la voluntad de cooperacion por el gobierno de Italia y en correspondencia con los
principios y convenciones propugnados por OIT. En efecto, desde el comienzo mismo de
la gestién de Néstor Kirchner, tal como lo menciondramos con anterioridad, la defensa del
empleo y la creacion de puestos de trabajo para reducir la desocupacion fueron un eje
central de la posicion argentina en el escenario internacional. Esto también se tradujo en

una renovada y activa participacion argentina en la OIT.

!4 Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe Final del Programa AREA, op. cit. pigina 21.

2 El DEL, segiin el proyecto "Desarrollo econémico local y descentralizacién en América Latina” de CEPAL/GTZ, comprende “un
proceso de crecimiento y cambio estructural que mediante la utilizacion del potencial del desarrollo existente en el territorio conduce a
la mejora del bienestar de la poblacion de una localidad o region. Cada localidad o territorio se caracteriza por una determinada
estructura productiva, un mercado de trabajo, un sistema productivo, una capacidad empresarial y conocimiento tecnoldgico, una
dotacion de recursos naturales e infraestructuras, un sistema social y politico, una tradicién y una cultura, sobre los que se articulan
los procesos de crecimiento econémico local”. Para mayor detalle ver Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina.
Informe final del Programa AREA, op. cit., pidgina 53.

'3 Para el MTEySS, los actores centrales son los municipios, y, por lo general, los territorios municipales; sin embargo, en algunos
casos, también operan con regiones o micro-regiones integrando a varios municipios.

' Villar, Alejandro, “Politicas municipales para el desarrollo econémico social”, Ediciones CICCUS, Buenos Aires, 2007, pag. 93.
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Asi, partiendo de la mencionada premisa que si no se suma a las politicas de
empleo, una institucionalidad del mercado de trabajo y politicas laborales que
garanticen condiciones de trabajo decente, la totalidad de las PMT se verdn comprometidas
en la eficacia, sostenibilidad y alcance de sus resultados, en los municipios en donde asistié
al MTEySS, el Programa cooper6 con recursos técnicos'*> para apoyar la mirada local
sobre el empleo y priorizar la agenda pliblica146. Por un lado, contribuy6 al fortalecimiento
del personal de las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral (GECAL) con miras a la
promocién y ejecucién de los Acuerdos Territoriales; especificamente, a nivel de las
propuestas territoriales para el desarrollo de las economias locales y, por el otro, de las
Oficinas Municipales de Empleo (OME), para que las mismas pudieran desempefarse
como agentes de desarrollo local, formacion profesional y empleo, constituyendo,

progresivamente, una Red de Servicios de Empleo.

Asimismo, AREA apoy6 al MTEySS en el disefio e implementacion de dispositivos
de calidad para fortalecer las capacidades existentes en el pais en materia de formacién
profesionalm, asi como en el desarrollo de las competencias de la poblacion trabajadora
con una vision sobre igualdad de género (analizando la naturaleza particular de la
contribucién de las mujeres al desarrollo de sus localidades de pertenencia y de su pais a
partir del trabajo que realizan tanto dentro como fuera del hogar)'*®. Esto se fue
consolidando de manera especial en las mesas territoriales de promocion del DEL que
tuvieron como centro a la estructura del municipio, pero abarcaron a todos los actores

sociales vinculados a la produccién y el empleo.

En términos mds generales, como parte de los 3 componentes mencionados y de

manera permanente se desarrollaron las siguientes lineas de accidén, principalmente

!4 Entre estos recursos cabe destacar, en particular, el rol de la Plataforma Informdtica de Intermediacién Laboral como capacidad
instalada y apropiada, que contribuyé y sigue contribuyendo sustancialmente, cada vez con un mayor alcance, al encuentro mds eficaz,
entre la oferta y la demanda de trabajo local (intermediacién laboral).

"¢ El conocimiento que los gobiernos locales tienen de la realidad local les permite las capacidades para desarrollar estrategias
especificas y localizadas para atender de manera concreta los problemas de empleo. Su cercania a los actores locales les facilita el
contacto y el fomento de la cooperacion entre ellos, especialmente entre los responsables del desarrollo econémico.

47 El componente de FP surgié durante el afio 2005, por iniciativa de la Oficina de la OIT en Argentina, con el propésito de apoyar a la
Secretarfa de Empleo en “la formulacion e implementacion de descriptores de calidad para el desarrollo de las calificaciones y la
formacion profesional”, en el marco del PMyMT. Para mayor detalle ver Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina.
Informe Final del Programa AREA, op. cit. pagina 78.

'8 T as sucesivas politicas de ajuste incidieron negativamente sobre los sectores mds vulnerables, principalmente en las mujeres de
hogares pobres, que debieron absorber el impacto del ajuste por la via de trabajar mas tiempo y mds arduamente dentro y fuera del
hogar; ingresando masivamente al mercado laboral y multiplicando precarias e innovadoras iniciativas de empleo en el dmbito local.
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orientadas a las instancias orgdnicas de la Secretaria de Empleo al nivel central:

Direcciones Nacionales, Direcciones y Coordinaciones; y, al nivel de las GECAL:

* Diagnosticos y estudios para dar soporte al trabajo:

- Estudios de casos diversos.

- Estudios técnicos especificos.

- Inventarios institucionales.

- Andlisis sectoriales para identificar ocupaciones criticas de los sectores productivos.

- Andlisis transectorial en materia de normalizacién de competencias laborales.

* Produccion de metodologias y herramientas.

* Capacitacion de equipos del MTEySS y de operadores: funcionarios y consultores del
MTEySS central y de las GECAL, de municipios, actores sociales e Institutos de

Formacién Profesional vinculados al quehacer del Programa.

* Implementacién de mecanismos de informacion:

- Plataforma informadtica para la Red de Servicios de Empleo.

-Mecanismo de Informacién para la transferencia de tecnologia para el desarrollo
econémico local (MIDEL) en la Web de AREA que incluye: Biblioteca electrdnica,
Servicio de informacién sobre herramientas y recursos para el DEL, informacién sobre
eventos, orientaciéon para la micro y pequeila empresa sobre oportunidades de negocios
(mercados, produccidn) y servicios (financieros y no financieros), entre otros.

- Disefio y desarrollo de un modelo de Observatorio Local de Trabajo y Empleo.

* Apoyo permanente a los equipos técnicos del MTEySS a nivel central y de las

GECAL,; y, a través de estas, a los municipios y diversos actores locales.

A nivel actoral, Italia Lavoro (IL) y OIT asistieron técnicamente al MTEySS en la
implementacion del cuadro técnico y normativo necesario para la gestién de servicios para

el empleo y la FP.

En Italia los Servicios Publicos de empleo se gestionan por las Provincias siguiendo
las pautas dadas por las regiones que son las que programan y coordinan la actividad de
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acuerdo con las instrucciones generales del Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales y
respetando la definicion de estrategias territoriales de desarrollo productivo y empresarial
debidamente consensuadas entre los diferentes actores sociales. Basicamente el punto de
partida ha sido el desarrollo econémico territorial para el empleo entendiendo
asimismo que, los problemas relacionados con la adecuada calificaciéon de los recursos
humanos para el empleo, asi como los relativos a la necesaria introduccién de las
innovaciones tecnoldgicas y medioambientales necesarias, s6lo pueden tratarse
adecuadamente desde el nivel territorial. En este sentido, y partiendo de la premisa que el
mercado de trabajo local es la zona geogrifica donde las empresas concentran sus
esfuerzos en biisqueda de aquellos trabajadores que tengan la formacion y capacidad
requerida, los centri per I’impiego (oficinas de empleo)l49, representan la respuesta local
del servicio publico de empleo italiano no sélo para estos empresarios sino también para
que el buscador de empleo pueda acceder a ofertas de trabajo, orientacién profesional y

cursos de formacion.

En el caso argentino, dado el cardcter federal del Estado y contemplando su
estructura economica de mediano desarrollo, desde el MTEYSS como desde el propio
Programa AREA se decidio replicar este modelo italiano pero respetando la propia
estructura institucional y division politica. Entre otras razones, porque: (a) desde hace
algunos afios en Argentina, los gobiernos locales venian ejecutando diversas acciones y
programas de cardcter social y econdmico; (b) usualmente los gobiernos locales son los
primeros en padecer los embates del desempleo; (c) el conocimiento que los gobiernos
locales tienen de la realidad local les permite las capacidades para desarrollar estrategias
especificas y localizadas para atender de manera concreta los problemas de empleo; (d) su
cercania a los actores locales les facilita el contacto y el fomento de la cooperacién entre
ellos, especialmente entre los responsables del desarrollo econémico. Producto de la
adopcién de este enfoque, hoy Argentina posee una importante Red puiblica de Oficinas
Municipales de Empleo que presta servicios, de base territorial, a sus destinatarios,
utilizando una tecnologia que es fruto de esta experiencia italiana, adaptada a la realidad

del pais (transferencia e implementacién de una Plataforma Informatica'™ para la gestion

' Para mayor detalle sobre los centri per 1'impiego, ver: http://www.centroimpiego.it/
'3 La Plataforma Informatica ha representado un gran aporte del componente Empleo, en términos técnicos, de modernizacién
estructural y perspectivas no solamente centradas en la intermediacién laboral sino para la gestion de una serie de actividades y
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nacional de la Red de Servicios de Empleo y de operadores capacitados en sus mddulos
151

especificos) ~.

Complementariamente, y en apoyo de la intervencion territorial del MTEySS, que
ubicé a los municipios como el elemento central de una estrategia para el desarrollo local
con énfasis en la promocién del empleo, encontramos un importante aporte por parte del la
OIT basado en el enfoque sobre DEL. Este ultimo, se basa esencialmente en el despliegue
de procesos de desarrollo participativo, fomentandose acuerdos de colaboracion entre
los principales actores publicos y privados de un territorio, a fin de lograr el diseiio y
la puesta en practica de estrategias de desarrollo local y empleo, concertadas por esos
actores y basadas en el aprovechamiento de los recursos endégenos y la construccion
de ventajas competitivas locales. En el Programa AREA, este enfoque se enriquecié con
el estudio y anélisis comparado de las experiencias de DEL de la UE en general y de Italia
en particular y también de las importantes experiencias de AL, entre las cudles se incluyen

las argentinas, desde luego. Para mayor detalle sobre las responsabilidades individuales de

los 3 actores segun el marco normativo del acuerdo del Programa, véase anexo XX en

pagina 112.

Resultados:

La ejecucion de AREA se deline6 de acuerdo con su Marco Ldgico y estuvo
marcada por la necesidad de lograr resultados, que efectivamente contribuyeran la

atencion de la problemadtica del empleo en la Argentinaisa.

La novedad del Programa radicé mas que nada, en la conjuncion de acciones
para el DEL con acciones referidas a una Red de Servicios para el Empleo y la
Formacion Profesional, con especial atencion en servicios para las microempresas y
pequeiias empresas (MYPE), combinando las acciones de asistencia técnica para el

desarrollo de la produccion local con la obtencion de mejores mecanismos para el

programas del MTEySS. Tomando en cuenta que la plataforma no ha sido disenada para la Argentina, sino adaptada, la operacién ha
sido sin duda alguna muy exitosa.

'>I Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe Final del Programa AREA, op. cit. piginas 27 y 28.

132 E] Marco Légico original del proyecto se modificé sustantivamente en febrero/marzo de 2005 debido a la “municipalizacién” de la
intervencién del MTEySS ocurrida en febrero del mismo afio. En el anexo XXI de la pagina 114, se detallan los resultados y actividades
previstos en funcién de los objetivos especificos planteados. N. de R.: Por razones de extension se hizo el presente recorte y no se
incluye como anexo la totalidad de la Matriz del Marco Légico del Programa AREA (13 pdginas).
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encuentro entre la oferta y la demanda de trabajo. Estas acciones que han marcado la
vida del Programa han hecho especial énfasis en los actores y agentes locales vinculados a
los numerosos municipios donde ha intervenido el Programam. En este marco, puede
afirmarse que un logro central de AREA ha sido la instalacion prioritaria en las
agendas publicas municipales de la necesidad de actuar sobre el territorio y la
produccion, con un enfoque de desarrollo local, a los efectos de atender mejor la
problematica del empleo. De esta manera, se dio cumplimiento también a uno de los ejes
principales del PTDP 2004-2008: integrar las politicas laborales y de empleo con otras
politicas de impacto sobre la cantidad y calidad de puesto de trabajo (sobre todo en materia
econdmica y social). Asimismo, y a un nivel mds macro, este enfoque combinado también
buscé hacer su humilde aporte en el combate de la desigualdad estructural, dado que
histéricamente y sobretodo en la Argentina neoliberal, la estructura productiva y las
oportunidades educativas sélo contribuyeron a la reproduccién de la desigualdad,
particularmente, en la posibilidad de acceso a empleos de calidad y en los rezagos en la

inversién en capital humano.

La transferencia de este enfoque articulado (politicas DEL sumadas a politicas de
Servicios para el Empleo y la FP) tanto a los funcionarios del MTEySS como a los
operadores municipales de las siete regiones de actuacién (Catamarca, Cdérdoba, Gran
Buenos Aires, Mar del Plata, Mendoza, Rio Negro y Santa Fe) ha sido una preocupacion y
ocupacion permanente del Programa —considerando las metodologias y mejores practicas—
a los efectos de asegurar la sostenibilidad de las acciones desarrolladas (o sea, que los
principios estratégicos y buenas practicas perseguidas continuasen como accién nacional
cuando concluyese el Programa)154. Sin embargo, el impacto se evidencié en todo el pais
dado que los manuales y guias para las Oficinas de Empleo y los cursos de capacitacién
son bdsicamente los mismos para todas las provincias argentinas. Lo mismo sucede en
relacion a las estrategias DEL, que se han transferido al MTEySS y a los municipios. Por
cierto, la visibilidad y el impacto fueron superiores en las regiones de actuacidon que en las

regiones restantes. Permanentemente, llegaban pedidos de intendentes pertenecientes a

'3 El Proyecto, reafirmando la tarea marcada por sus objetivos estratégicos y con los recursos econdmicos asignados, trabajé
permanentemente con Planes Operativos Anuales (POA) que se ejecutaron satisfactoriamente.
'3 Para mayor detalle de los principales resultados cuantitativos finalmente logrados en el marco de los 3 componentes, véase anexo

XXII en pagina 117.
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otras jurisdicciones no incluidas para que el Programa extendiese su actividad a estas. En
suma, al demostrar el Programa AREA su eficiencia en las regiones de actuacidn, el resto

del pais también ha sido influido, evidentemente con menor impacto, por su accién.

Problemas / Limitaciones:

El Programa, en su fase inicial, se encontrd con dificultades a causa de la situacién
politica - econdmica inestable y de redefinicidn institucional, hecha evidente, en particular
en relacion a AREA, en las decisiones de municipalizar los servicios para el empleo (i.e.
prestar servicios de empleo con base territorial) y promocionarlos sobre la base del

desarrollo de las localidades. Algunas situaciones limitantes y problemadticas fueron:

a. A nivel del trabajo en el terreno:

* Precariedad institucional y debilidad de actores. No han sido menores las dificultades
debidas a una importante tasa de rotacién del personal de las OME o de los equipos
municipales dedicados al DEL.

* Ausencia de cuadros técnicos al nivel de las localidades.

* Liderazgos tradicionales. Hubo cierta incomprension por parte de los intendentes
municipales con respecto al rol de una Red Nacional de Servicios para el Empleo y la FP o
a la promocién del DEL. Asimismo, el cambio de autoridades municipales en algunas
comunas obligd a un nuevo ejercicio de las acciones de los tres componentes a los efectos
de mantener operativa la Red de OMEs o las Mesas de Promocién del DEL.

* Carencia de informacion bdsica y confiable sobre las localidades y sobre las provincias,
en general.

* Dispersion de intervenciones publicas y privadas a favor del desarrollo de las
localidades; con escasos y hasta nulos esfuerzos por articular las intervenciones.

* Ausencia de proyectos locales como respuesta a visiones de futuro para las localidades.

* Respuestas locales condicionadas a la oferta de recursos.

b. A nivel de los procesos impulsados por el MTEySS, en general:
e Estrategias conceptuales y metodologicas para gestionar las politicas activas de empleo
en construccion 'y, por lo tanto, ain con algunas limitaciones, y necesidad de

ordenamiento.
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e Falta de articulacion con las intervenciones de otras instancias del Estado Nacional y
provincial.

* En algunas regiones, ausencia de los Gobiernos de Provincia en las estrategias
desarrolladas.

* Proceso de arriba hacia abajo, desde afueray con una vision formal sobre el territorio.

* Ausencia de otras politicas de Estado que incorporen lo local en articulacion con las del
MTEYSS.

* Dificultades a nivel de la gestion de las politicas activas de empleo”j.

No obstante estas limitaciones, fue gracias a las sinergias de trabajo creadas por los
actores involucrados: municipios, MTEySS y OIT e IL, que varias de estas limitaciones
fueron superadas oportunamente. Finalmente, el programa AREA concluy6 en diciembre
de 2008, y dio pie a un nuevo Programa de Apoyo a la Consolidacion y Mejora de la
Calidad del Empleo en la Argentina (CEA) que se implement6 desde 2009 hasta 2011,
contando con la misma estructura tripartita operativa, y plantedndose como principal
objetivo, consolidar y extender a todo el pais, el trabajo conjunto y la cooperacién que la
OIT, a través del programa AREA, habia emprendido junto con el MTEySS e IL entre
2004 y 2008. El eje fundamental del programa consistié en brindar AT, entendida como un
respaldo activo a la Secretaria de Empleo del MTEySS, para crear mas y mejores

condiciones de trabajo decente en Argentina.

133 Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe Final del Programa AREA, op. cit. pigina 88.
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4. Conclusiones:

Hemos recorrido un largo trecho a través del presente trabajo. Sumamente acotado,
por cierto, comenzamos tratando de describir, en forma general en la sociedad
internacional moderna post- hegemodnica del SXXI, pero particularmente haciendo foco,
en los PRM, como se fue engendrando, la nueva dialéctica entre la cooperacion
internacional (segun fueron cambiando sus principios de orientacion), las politicas
publicas (en la lucha por la determinacion y aplicacion de sus contenidos) y los
organismos especializados de NNUU (conforme fue creciendo su influencia en las tareas
de promocion para el desarrollo entre sus miembros). Asimismo y para poder rastrear los
antecedentes de cémo fue evolucionando este patron de relacionamiento emergente, en las
dreas de trabajo y empleo, recurrimos a diversas fuentes que dieran testimonio de cémo
estos temas se fueron instalando en las agendas de politicas publicas de un nimero
significativo de paises. Contamos también, como durante este proceso, muchos de ellos
recibieron, el apoyo de organismos multilaterales que como la OIT, pudieran contribuir a
sus esfuerzos a través de mecanismos mds eficaces para la coordinacion de politicas y
programas (como han sido los PTDP'*®) y del reforzamiento de capacidades nacionales
(como por ejemplo a través de estrategias locales para la promocién del empleo y la
formacién profesional). Por dltimo se quiso plasmar, recurriendo al caso concreto de
Argentina, los avatares a los que estuvo sujeto esta triada, poniendo énfasis en los cambios
experimentados a partir de la crisis de institucional de 2001, la transformacion
subsiguiente desde la promocion del empleo con la intervencion del MTEyYSS y la
recuperacion desde los aportes a las Politicas Activas de Empleo a través de la
cooperacion técnica internacional. Para esto ultimo, nos referimos, en detalle, a la

innovadora intervencion del Programa AREA.

156 . . . P . .
La OIT, ha subrayado la importancia del Programa de Trabajo Decente por Pais, como marco operativo e instrumento de

cooperacién internacional, que no sélo impulsa el compromiso/responsabilizacién nacional y el establecimiento de prioridades de trabajo
decente en los paises alineados con las diversas estrategias de desarrollo nacional, sino que ademds fomentan la capacidad de los
mandantes en términos de programacion, supervisién, y evaluacion basadas en los resultados, asi como otras competencias operativas
importantes.
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Ahora bien, las inquietudes que promovieron toda esta indagacién han quedado
plasmadas en la introduccién de esta tesis pero conviene recordarlas en esta instancia para

poder constatar algunas de las respuestas tentativas a las que hemos arribado.

» Comenzando por lo atinente al marco en el que la cooperacién técnica
internacional en empleo y trabajo se inscribe en el sistema de cooperacion para el
desarrollo, hallamos que los organismos especializados que, como la OIT, han dejado
de lado estrategias desequilibradas de desarrollo e intervenciones dirigidas, y han
adoptado estrategias de desarrollo territorial basadas en factores endégenosis7, como
han sido las de desarrollo econémico local para la promocion del empleoiss,
resultaron mas eficaces en la asistencia técnica otorgada'>. Creemos que esto se debe a
que contemplaron las necesidades especificas de los territorios intervenidos (municipios)
sin perder de vista las orientaciones generales de los planes de desarrollo nacionales y las
poblaciones especificas destinatarias. Entendemos que esto implica, per se, un avance en
los métodos y herramientas de gestion para el desarrollo ya que contempla las
particularidades a las que estdn sujetos estos nuevos escenarios que articulan aspectos de
las arenas nacionales e internacionales y donde diversos actores despliegan sus intereses

especificos.

Ahora bien, la aplicacion de estos enfoques mds vanguardistas, como hemos visto,
reconoce antecedentes no solo en la OIT sino también en la OCDE y en blogues
regionales como la UE y el MERCOSUR. Estos bloques vienen reflexionando, y
discutiendo sistemdticamente, sobre el tratamiento de temas relacionados con problemas
colectivos y diversas maneras de enfrentarlos a partir de la orientaciéon de politicas
publicas. Por ejemplo, en lo atinente, a politicas activas de empleo, desde mediados del
siglo pasado, existe un consenso general en cuanto a la necesidad de una atencién
segmentada y abordaje especifico, de las poblaciones con problemas de empleo, pero

planteando la necesidad de considerar las especificidades de su contexto de origen y los

'>7 En este caso cuando hablamos de factores endégenos nos referimos al tejido econémico local, los recursos humanos y el marco
institucional local.

'3 En este tipo de estrategias de DEL, los factores endégenos e institucionales se integran con la infraestructura y la inversién extranjera
directa en programas de desarrollo integrales, a fin de crear el entorno adecuado para asegurar el aprovechamiento del potencial
econémico de cada lugar.

'3 En este sentido, se puede decir que las politicas tradicionales de desarrollo, en Latinoamérica, que cargaron de origen con ciertas
tendencias estructurales de desigualdad ya explicitadas, han fracasado significativamente a la hora de garantizar las condiciones
necesarias para el desarrollo sostenible y la creacion de empleo.
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escenarios meso y macro econdémicos a los que se enfrentan en un momento determinado
(fases de crecimiento y contraccion de la economia) sobre todo en paises con tendencias
regresivas recurrentes como suelen ser los PRM. Mds alld de estas particularidades, en la
actualidad el creciente apoyo politico al empleo y al trabajo decente, en cuanto a
estrategias basicas de desarrollo con base territorial, asi como la mayor demanda de ambos
es una realidad prevalente, de fuerte legitimidad, que mucho tiene que ver también, con las
aspiraciones universales que implican a priori. Segin se informa periddicamente al
Consejo de Administracién de la OIT, el trabajo decente se refleja cada vez mds, de
manera prioritaria, en los procesos de desarrollo y en los correspondientes resultados. Es
ahora el marco de referencia para la actuacién de la OIT y ha sido ampliamente refrendado,
como manera de incorporar una dimensién social en el proceso de globalizacién y como
forma de estructurar la labor de la OIT en el plano nacional. No obstante, como
seflaldramos oportunamente, sigue siendo responsabilidad de cada pais adoptar las
politicas publicas de empleo y trabajo que consideren mds adecuadas a las
caracteristicas, potencialidades y retos domésticos. De este modo el TD seria un ideal que
cobraria miultiples sentidos y en su prosecucién, implicaria una movilizacién diferenciada
de recursos y una orientacién de politicas, segun las circunstancias especificas de cada pais
(vinculadas, por ejemplo, con la distribucién del ingreso, la dindmica del mercado de
trabajo, la performance de las variables demogréficas, el nivel de acceso a la educacién y
el conocimiento, el acceso a las prestaciones de salud y de seguridad social, la
disponibilidad de recursos fiscales, y en términos mas abarcativos, los niveles de cohesion

social, de desigualdad, de pobreza, la posibilidad movilidad social, etc.).

» Justamente, y en el caso particular de Argentina, contemplando el segundo
interrogante que se plantease sobre cuales han sido las particularidades y
caracteristicas de la politica que acompafiaron la definicion de un nuevo modelo
organizativo de los servicios para el empleo conducente a la promocion del trabajo
decente, llegamos a la conclusion que se puso en marcha una estrategia de 2 tiempos
de base territorial y que involucré activamente a lo local (los municipios). En un
primero momento, encontramos que la reducciéon de la pobreza general alcanzada, los
niveles elevados de creacién de empleo, y la organizacién de una red servicios publicos
descentralizada, implicé abordar los factores estructurales causantes de la pobreza y el
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desempleo y subempleo, primero con un conjunto de politicas pasivas (entre las que cabe
destacar el Plan Jefes y Jefas de Hogar) que ayudaron en la salida de la emergencia social
dejada por la crisis de 2001. Una vez puesta en marcha esta contencion inicial, se paso, en
segundo orden, progresivamente, a la implementacion de politicas activas (entre las que
cabe destacar las incluidas en el Plan Integral de Capacitacion y Promocion del Empleo),
basadas en una planificacién estratégica a mediano y largo plazo, a fin de intensificar el
impacto del empleo en todas las politicas de publicas. Este dltimo grupo de politicas que
se han aplicado (en claro contraste con las de la década anterior y que terminaron haciendo
eclosion en la crisis de 2001) comprendieron una amplia proteccién social acompaiada de
un apoyo activo a la diversificacion de las economias locales, mecanismos incluyentes de
acceso a la financiacién y politicas macroecondémicas favorables al empleo que han
fomentado la inversion y el consumo. Asimismo, las politicas e instituciones del mercado
de trabajo como el salario minimo y la legislacion relativa a la proteccion del empleo y al
ordenamiento del régimen laboral, acompariaron este proceso y han sido elementos clave
para garantizar una amplia distribucion de los beneficios resultantes del desarrollo y la
proteccion de los derechos de los trabajadores. La aplicacién de una estrategia que integrd
a los trabajadores en un sistema formal de prestaciones e impuestos, combinada con
transferencias destinadas a incrementar los ingresos y el poder adquisitivo de los sectores
mds pobres, cred modelos virtuosos de aumento del consumo y produccién que se
autorreforzaron, y que los prepararon de manera progresiva a salir de la economia informal

acompafados del poder fiscalizador, en materia de trabajo, del Estado.

A la postre, el disefio y la ejecucion de estas politicas del mercado laboral fueron

acompafiadas 2 situaciones coyunturales particulares que cabe destacar:

1) El modelo de politica de los gobiernos de centroizquierda (como lo fue el del ex
presidente Néstor Kirchner y la actual presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner) que
difiere del modelo liberal en términos del grado con el cual se tratan explicitamente los
problema de desempleo, informalidad e inestabilidad en el empleo, la disminucién en la
cobertura de la seguridad social, y el debilitamiento de las instituciones dedicadas a
negociar salarios y conciliar conflictos. Argentina promulgd politicas de ingresos para

fortalecer el poder adquisitivo de familias pobres y de clase media, incluyendo un aumento
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. L . . 1 .-,
en los salarios minimos que no fuera excesivo 60, la generaciéon de empleo en obras
publicas a gran escala, un esfuerzo deliberado para extender la cobertura del empleo formal

y el fortalecimiento de los sindicatos'®".

2) El rol central del Estado como agente promotor del crecimiento econémico, del
empleo y como piedra angular de una sociedad inclusiva. Es decir, el rol del Estado
deja de ser pasivo para recuperar el papel activo que le es propio en una sociedad
democratica, impulsando politicas econémicas y sociales en busca de una mayor equidad

distributiva, premisa bdsica de la justicia social (y bandera del peronismo tradicional).

En otras palabras, lo que constatamos aqui, es la gestion, desde el Estado, de un
modelo de crecimiento impulsado desde las politicas piiblicas que ya no se basa en el
simple ajuste estructural via reduccion de costos laborales y bajo la mdscara de “reforma
del mercado laboral”, con el crecimiento permanente de la desocupacion, de los
tercerizados y de los precarizados sino, que por el contrario, se empiezan a implementar
politicas publicas orientadas a lo que la OIT llama trabajo decente. Justamente para
apoyar el reforzamiento (no la imposicién) de las politicas publicas de instrumentacion
local del empleo ya definidas de antemano por el gobierno de Néstor Kirchner'®;
tendiendo a enriquecerlas con el aporte de mejores practicas y a complementarlas con una
visioén global de la problematica del empleo y del concepto de Trabajo Decente propios de

las Naciones Unidas y de la OIT en particular, se implementa el Programa de Apoyo a la

Reactivacion del Empleo en la Argentina.

» Ya contemplando una respuesta posible a nuestro tercer interrogante, en
este Programa, vemos que en la practica, se plasmd, por primera vez, una adecuada
convergencia entre los ODM y el concepto de Trabajo Decente; habiendo ayudado a
esta convergencia el hecho que el gobierno argentino hizo suyos tanto el concepto de
Trabajo Decente (cuando en octubre de 2003 se sanciond la Ley 25.877 sobre el

ordenamiento del régimen laboral que incorpora, en su ya citado, articulo 7, el

1% Este grado de moderacién reflejé el reconocimiento que, a no ser que sean avalados por incrementos en la productividad, los
incrementos nominales en los salarios, puedan exacerbar la inflacién teniendo poco efecto en los salarios reales.

' Para mas detalle sobre estos aspectos particulares ver Novick, Marta y Villafafie Soledad, op. cit. pag. 89.

12 Desde la llegada de la administracién Kirchner al poder, la Argentina a través de una renovada y activa participacién en la OIT,
contribuy6é a modificar el paradigma vigente y a recuperar el rol central del trabajo en el proceso de desarrollo en particular y de
integracion social en general. Recuperaron de esta manera una vision tradicional del peronismo que ubica al trabajo como eje de lo
social.
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concepto de Trabajo Decente a las politicas publicas de Argentina) como asi también
los ODM (en particular, con la adopcion del objetivo 3 para Argentina: ‘“Promover el
Trabajo Decente”). Por esta razon nos adentramos en la dinamica su operatoria, ya
que entendimos que nos permitia poner de manifiesto una particular e innovadora
dinamica de relacionamiento entre cooperacion (técnica) internacional, politicas
publicas (de empleo) y el rol de organismos internacionales especializados de NNUU

(como la OIT) en funcion de los servicios que sean capaces de prestar a sus miembros.

Este Programa, tuvo asimismo, como orientacion de parte importante de sus
acciones, el apoyo a los esfuerzos del MTEYSS en la generacion de condiciones para
mejorar las economias locales con el propdsito explicito de promover mds y mejor trabajo.
En este sentido, fue funcional y pertinente, la intervencion territorial (llegada) del
Ministerio que, ubicé a los municipios como el elemento central de una estrategia para el
desarrollo local, con énfasis en la promocién del empleo. Asimismo, fue destacable el
aporte realizado por la CTI a partir de la de la utilizacién del enfoque de la OIT sobre
DEL, que basado esencialmente en el despliegue de procesos de desarrollo participativo
entre los principales actores publicos y privados de un territorio especifico, permitié el
mejor aprovechamiento de los recursos enddgenos y la construcciéon de ventajas
competitivas locales redundantes en estrategias de mejora de la empleabilidad. Este
enfoque se vio enriquecido con el estudio y andlisis de las experiencias de DEL de la UE
en general y de Italia en particular y también de las importantes experiencias
latinoamericanas. Este modo de enfrentar la problemdtica del desempleo, en el Programa
AREA, se complement6 con su apoyo al MTEySS en el montaje de una Red de Servicios
para el Empleo y la Formacion Profesional al nivel de todo el pais, adaptando a la realidad
nacional, las buenas practicas europeas en particular las italianas, a través de la accién de

Italia Lavoro, agencia técnica del MTPS de Italia que intervino en la ejecuciéon de AREA.

» Ahora bien, considerando los importantes resultados alcanzados que ya
hemos seinalado anteriormente, y la irrupcion de éstos hitos y enfoques claves que
llegaron para quedarse en las politicas de empleo y trabajo; estamos en condiciones
de sostener que el nuevo perfil de las politicas de empleo implementadas por la
Secretaria de Empleo del MTEySS, en dialogo con la OIT, contribuyeron a través del
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Programa AREA a fortalecer el rol del Estado como promotor del trabajo decente
(hipotesis de esta tesis). Esto no implica per se, que la implementacién del Programa
estuviese libre de problemas y limitaciones también oportunamente indicados, y que éstos
no pudiesen ser contemplados como lecciones sobre las que hay mucho que aprender en el
marco de lo que puedan ser futuras intervenciones de la CTI en materia de empleo. A éste
respecto y de manera sintética podemos decir, que la ejecuciéon de AREA nos ha permitido

las siguientes lecciones referidas:

e La atencion de la problematica del empleo es esencialmente una responsabilidad
del Estado; que se cumple mucho mejor con una decidida participacién de los actores
sociales y locales, especialmente de los actores econdémicos.

e Dicha responsabilidad es asumida mejor por el Estado cuando se involucra
activamente a sus diferentes niveles y sectores: Nacional, Provincial; Municipal;
Educacién; Economia; Desarrollo Social y Trabajo.

e En el sentido anterior, el involucramiento activo de los municipios en la atenciéon de
la problematica del empleo vinculada a la produccion permite una mayor y mas
efectiva llegada a los desocupados y, en general, a la poblacién con problemas de
empleabilidad y empleo.

e La atencion de la problematica del empleo y la formacién profesional resulta mas
consistente, y favorable en el marco de economias en crecimiento, como en el caso
argentino (PRM).

e El apoyo de la cooperacion resulta mas efectivo si implica transferencia de
conocimiento e informacion acompanada de importantes esfuerzos por integrar y

adaptar las estrategias y metodologias a las realidades locales.

Como vemos, la problematica del empleo en la Argentina requirid (y requiere ain)

aun de muchos esfuerzos para lograr una mavyor sostenibilidad de los logros alcanzados.

Por ello, fue preocupacion del Programa AREA, en la etapa final de su implementacion,
sugerir al MTEySS la formulacién de un sucesivo proyecto de cooperacion, con la misma
estructura tripartita y con miras a la consolidacién del trabajo realizado. Esto termind
plasmdndose con la implementacion del Programa de Apoyo a la Consolidacion y

Mejora de la Calidad del Empleo en la Argentina (ejecutado desde 2009 a 2011). Por
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ejemplo, era de mucha importancia que se siguiera fortaleciendo la Red de Servicios para
el Empleo y la Formacién Profesional, entre otros, continuando con el fortalecimiento
municipal, a fin de mejorar la calidad de los servicios y ampliar la utilizacion de los
sofisticados instrumentos informdticos que tiene el Portal y la Plataforma Informatica
transferida. En general, era muy importante también que se tomase en cuenta, de manera
prioritaria, poblaciones con mayores niveles de pobreza y problemas de empleo no
considerados explicitamente por AREA; por ejemplo, mujeres y jévenes, grupos migrantes
y sectores en situacién de mayor vulnerabilidad como los discapacitados; y trabajadores
del ambito rural'®.

Para ir concluyendo, como hemos visto con el caso del Programa AREA y lo que
ha sido luego el CEA, lo que cabe destacar es que el Estado ha tenido un rol protagonico
en la organizacion y respaldo del proceso de concertacion, tanto al nivel de las politicas
econdmicas, de las politicas sociales expansivas y redistributivas y las laborales, marcando,
en este dltimo caso, un protagonismo del MTESS como dmbito promotor y coordinador de
politicas activas de empleo y trabajo. Todo ello ha generado un clima favorable al
intercambio entre los actores productivos en condiciones de un nuevo equilibrio. Sin
embargo, muchas veces, todos estos esfuerzos concurrentes, no alcanzan para mejorar,
aceptablemente, las condiciones de vida y de trabajo formal de ciertos grupos de personas
que siguen siendo muy vulnerables a los embates de las condiciones opresivas o
desfavorables que impongan, por ejemplo, otros paises, IFI o empresas multinacionales.
Algunos de estos tltimos actores, en el ejercicio de su poder, hacen que el costo de las
alternativas que algunos paises deban tomar (para solventar un crecimiento econdmico que
incluya sus propuestas) sea extremadamente alto para ciertos grupos sociales que albergan,
condicionando asi su progreso integral y resignando una mayor cuota de cohesioén social.
Es por ello que, ante la posibilidad de recurrentes regresiones en los niveles de
bienestar material, de poblaciones con problemas de empleo es, necesario reafirmar,
la importancia de la continuidad de la cooperacion internacional para con los paises
que necesiten de la complementacién de sus esfuerzos nacionales (tal es el caso de los

PRM como es actualmente Argentina) con el objeto de cumplir con sus programas de

19 Debido al corte temporal que se eligi6 para la presente tesis, no se hace referencia aqui a los contenidos del Programa CEA, los que si
se encuentran disponibles en detalle en: Politicas Piblicas de Empleo y Territorio. Informe final del Programa CEA. Buenos Aires,
Oficina de Pais de la OIT para Argentina, 2011. Disponible en: http://labordoc.ilo.org/record/440848/
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desarrollo y los compromisos de los ODM. En este sentido, la labor especializada que la
OIT —como institucién internacional privilegiada para el tratamiento ordenado de
problemas colectivos (o males publicos globales) que hacen al empleo y el trabajo- y otros
actores internacionales y domésticos (como el MTEySS) han realizado en afios recientes,
demuestra que las decisiones en materia de politicas de desarrollo nacionales (como ha
sido el Plan Integral Mds y Mejor Trabajo) pueden incidir de forma real en el logro de
esto, de manera claramente mensurable (a través de indicadores predeterminados). En
efecto, una leccion extraida de los ODM (y los PTDPs) es que el establecimiento de
objetivos simples y metas concretas (claramente cuantificables) facilita la
movilizacion del apoyo publico, el logro de resultados y el seguimiento transparente
de los progresos. Otra importante lecciéon es que el progreso hacia un desarrollo
incluyente, equitativo y sostenible requiere un proceso de didlogo y negociacion
periodicos. Es esencial garantizar la participacion y el compromiso de las partes
interesadas de los gobiernos, los parlamentarios y las autoridades locales, el sector privado,
los sindicatos, la sociedad civil y las instituciones académicas, para lograr que el proceso

sea lo mds incluyente, transparente y eficaz posible.

» Finalmente y, considerando todo lo antedicho, es la opinion de la autora de esta
tesis que, actualmente, la globalizacion econdémica estd contribuyendo al déficit mds que a
la construccion de trabajo decente, por lo que, en los afios venideros, seria conveniente
dar cada vez mds relieve a éste objetivo y al del empleo pleno y productivo, de modo de
garantizar, como bienes piiblicos globales que son, acceso creciente a ellos, como meta
central de la agenda para el desarrollo, (actualmente pero sobretodo con posterioridad a
2015). No hay que olvidar que el proceso de globalizacién estd asociado al ensanchamiento
de la distancia existente entre aquellos individuos, empresas y territorios que tienen
capacidad de competir en mercados abiertos y aquellos que carecen del potencial para
hacerlo. La consecuencia de este proceso es una creciente divisién y exclusion sociales, asi
como una mayor polarizacion territorial. No obstante, esta polarizacién, no representa un
proceso inexorable, sino mds bien reversible, ya que el impacto de la globalizacion sobre

los paises estd (y podrd estar) ampliamente mediado por las politicas piiblicas
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. 164 . . . . .
nacionales'””, tal como hemos evidenciado a partir de lo sucedido con los cambios
politicos en Argentina, en el marco temporal indicado para la presente tesis, y con los
aportes hechos, por la cooperacion técnica internacional, a las politicas activas de empleo

locales, como han sido los del Programa AREA.

' Eric Hobsbawn (1996) propone ante la incertidumbre asociada a la erosién de los simbolos regulatorios, la necesidad més acuciante
que nunca, de preservar al Estado social; especificamente su funcién de redistribucion ante las tendencias del desarrollo econémico en
un marco de globalizacién. La riqueza de las naciones desarrolladas continda multiplicindose, pero esta riqueza creciente parece
generada por una proporcién menor de su poblacion. Por tanto, a menos que surjan otros “mecanismos no mercantiles de redistribucion,
la provision de seguridad social se construye alrededor de la autoridad puiblica”. Para ahondar sobre este punto, ver Revista Venezolana
de Gerencia, afio 2, N°4, diciembre de 1997, pagina 154.
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6. Anexos:

I ) Fuente: http://www.un.org/es/aboutun/structure/pdf/unchart_11x17_sp_color.pdf
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III) Principales hitos en la adopcion de PAE en OIT, OCDE y UE (de la 2° posguerra a la actualidad)

OIT - La trayectoria de la OIT en materia de PAE es extensa y se pone de manifiesto en diversas
recomendaciones desde mediados del siglo XX

Recomendacion sobre la orientacion profesional (1949) y Recomendacion 117 sobre la formacion
profesional (1962): Destacaba la importancia de la orientacién y formacién profesional como
instrumento fundamental de la politica de empleo.

Recomendacion sobre la politica del empleo (1964): Instaba a los paises a formular y llevar a cabo,
como un objetivo de mayor importancia, una politica activa destinada a fomentar el pleno empleo,
productivo y libremente elegido, orientando sus programas de cooperacion a centrarse en el
asesoramiento de la politica de empleo y la formacién profesional.

Recomendacion 150 sobre la orientacion profesional y la formacion profesional en el desarrollo de
los recursos humanos aprobada en 1975 (que sustituyé a la Recomendacion de 1962 y a la de 1949):
Sefialaba la necesidad de abordar la orientacién y la formacién, teniendo en cuenta todas las
actividades econdmicas, sociales y culturales y abarcando a todos los niveles de calificacion
profesional y de responsabilidad, en contraste con las anteriores que estaban centradas en la eleccion
de una profesién y en la preparacion para ejercer un empleo (CINTERFOR'®*/OIT, 2006). De esta
forma, la Recomendacion 150 amplié el marco de accién de la educacion y la formacion y resalto la
necesidad de una mayor comprension de las condiciones de trabajo y del medio social para poder
influir sobre ellos.

Recomendacion sobre la politica del empleo (disposiciones complementarias) 1984: Destacaba la
necesidad de promover el acceso al empleo de ciertos colectivos especialmente vulnerables, indicaban
la importancia de las pequefias empresas como fuente de empleo y sefialaban la pertinencia de pensar
las PAE en el marco de politicas de desarrollo regional.

Global Employment Agenda de 2001: Sefialaba que las PAE son centrales para brindar seguridad en
épocas de cambio, lograr una mayor aceptaciéon del cambio, aportar ingresos durante etapas de
cambios estructurales o ciclicos y facilitar la incorporacién y la reincorporacién de trabajadores al
empleo productivo, en particular los que deben enfrentar problemas especiales (OIT, 2003).
Adicionalmente, establecia que las PAE no deben ser consideradas instrumentos para solucionar en
forma rdpida algunos problemas de la economia, sino que constituyen una estrategia central para
obtener mercados de trabajo mds integrados (OIT, 1993).

Recomendacion 195 sobre el desarrollo de recursos humanos (2004): Planteaba sugerencias
vinculadas a distintas temdticas y problemas sociolaborales cruciales para el desarrollo de estrategias y
politicas en los dmbitos de: formacion, relaciones laborales y el mundo del trabajo. Se destacaba,
ademads, el rol de la formacién en el desarrollo econémico y social de cada pais, su vinculacién con el
trabajo decente, y los multiples mecanismos a desarrollar para generar procesos de formacién
eficientes y eficaces.

OCDE

Labour Market Policies for the 1990s: Planteaba los principales dilemas que enfrentaba el empleo en
los paises miembros y se establecian recomendaciones para acometer estos desafios. Entre estas
recomendaciones se sefialaba (1) la necesidad de movilizar a la fuerza de trabajo, (2) desarrollar y
fortalecer las habilidades vinculadas al mercado de trabajo y (3) promover el espiritu activo en la
biisqueda de trabajo (OCDE, 1990).

“The OECD Jobs Strategy. Pushing ahead with the Strategy”: Avanzaba en la elaboracion de
recomendaciones concretas para el desarrollo de PAE, tomando en cuenta los aprendizajes que la
experiencia venia mostrando (OCDE, 1994). Sefialaba la importancia de hacer que las PAE fueran mds
efectivas a través de distintos instrumentos, recomendando ademds una mayor vinculacién entre las
politicas activas y las pasivas. También enfatizaba la necesidad de apoyar los micro emprendimientos
y el auto-empleo como mecanismos dinamizadores del mercado de trabajo.

Boosting Jobs and Incomes. Policy lessons from reassessing. The OECD jobs strategy (2006):
Reformulaba la estrategia de empleo la OCDE con cuatro pilares fundamentales, dos de los cuales
estan especificamente vinculados con el desarrollo de PAE.

195 CINTERFOR: Centro Interamericano para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacion Profesional (de la OIT).
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UE

Libro Blanco Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y pistas para entrar en el siglo XXI (1993):
Identificaba entre las causas del desempleo en los paises de la Unién fendémenos como el bajo
crecimiento econémico, el peso relativo de sectores econdmicos tradicionales y los altos costos de la
mano de obra poco calificada, en comparacion con paises de otras regiones del mundo.

Tratado de Amsterdam de 1997: Avanzaba en el desarrollo de la politica de empleo comunitaria. Las
guias aprobadas no suponian necesariamente un aumento del gasto publico, sino mds bien
recomendaban una reestructuraciéon del mismo, enfatizando la sustitucién de politicas pasivas por
politicas activas de empleo, en base a cuatro pilares: la empleabillidad, el espiritu empresarial, la
adaptabilidad y la igualdad de oportunidades.

Consejo de Lisboa de 2000: Realizaba una evaluacion de la Estrategia Europea de Empleo, cambiando
la meta de la reduccién del desempleo a la de recuperar las condiciones para el pleno empleo,
plantedndose como objetivo una tasa de empleo de 70% e incrementar el porcentaje de mujeres
empleadas en mds de un 60% para el afio 2010.

“Directrices integradas para el crecimiento y el empleo” para el periodo 2005-2008 y 2008-2010:
Establecian reiteradamente la necesidad de impulsar medidas activas y preventivas del mercado
laboral, como la definicién temprana de las necesidades, la ayuda en la bisqueda de empleo, la
orientacién y formacién en el marco de planes de accién personalizados como estrategias claves para
contribuir a la integracién al mercado de trabajo de los sectores mds desfavorecidos, aumentar la
cohesidn social y territorial y erradicar la pobreza. Adicionalmente, se destacaba la importancia de las
PAE como instrumentos privilegiados para “ofrecer a cada persona que acceda al desempleo una
nueva oportunidad en un periodo razonable de tiempo” (UE, 2007: 33), sugiriendo a su vez
modalidades especificas para los jovenes, los inmigrantes, las minorias étnicas y las personas con
discapacidad (UE, 2007).

Fuente: http://respaldo.fcs.edu.uy/enz/licenciaturas/cpolitica/sistemapoliticonacional3/emp016.pdf

1v) Las Normas Internacionales de Trabajo y la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR

Los paises del MERCOSUR han ratificado, en su mayoria, los Convenios de la OIT sobre
derechos fundamentales en el trabajo, asi como otros instrumentos vinculados al tema del empleo,
en particular el Convenio relativo a la politica del empleo, N° 122 (1964).

El espiritu de las Normas Internacionales del Trabajo y de la Declaracién sobre Derechos
fundamentales en el Trabajo y su seguimiento, de la OIT, (1998) estd recogido en la “Declaracion
Sociolaboral del MERCOSUR” en la que se proclaman los derechos sociales fundamentales
reconocidos como tales en el proceso de integracion, la que fue aprobada por los Jefes de Estado de
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay el 10 de Diciembre de 1998 en Rio de Janeiro, Brasil.

En dicha tradicién la Declaracién proclama una serie de principios y derechos laborales,
"sin perjuicio de otros que la practica nacional o internacional de los Estados partes haya instaurado
0 vaya a instaurar": Esos principios y derechos son: no discriminacidn, derechos de trabajadores
migrantes y fronterizos, eliminacién del trabajo forzoso, edad minima de ingreso al trabajo,
derechos de los empleadores de organizacién y direccidon técnica de la empresa, libertad de
asociacion y proteccién de la actividad sindical, negociaciéon colectiva, derecho de huelga,
promocién de formas preventivas y alternativas de solucién de conflictos, fomento del didlogo
social nacional e internacional, fomento del empleo y proteccién de los desempleados, derecho a la
formacién profesional, derecho a la seguridad y salud en el trabajo, derecho del trabajador a la
proteccion en las condiciones y el ambiente de trabajo, y compromiso de instituir y mantener los
servicios de inspeccidn del trabajo, y derecho de los trabajadores a la seguridad social.

100



Como es de dominio publico la Declaracién Sociolaboral del MERCOSUR prevé la
constitucién de una Comisién Sociolaboral como 6érgano auxiliar del Grupo Mercado Comiin, de
composicion tripartita, destinado a promover el cumplimiento de los derechos y principios
previstos en aquella'®.

V)

COUEESLAOT?

Guerra Mundial, con la creacion de

las Naclones Unidas, se integro a esta
crganizacion en 1986, Es la unica or-
ganiracion del witema que ouenta con
UNa eSITUCIUTS tripartita en sus Srgancs
de administracién y en su organo deli-
berativo, la Conferencia internacional
del Trabajo. Ambos estan integrados
por representantes de lon trabajadores,
de ko empleadores y de los gobrerncs de

La Organizaciéon Internaconal del
Trabajo &1 la agencia que e ocupa
de la problemitica del empleo

en las Naciones Unidas, promo-
viendo la formulacion de normas
internacionales de trabajo gue
fijen condiciones adecsadas en
materia de cumplimiento de los
derechos Laborales. Los derechos
|aborales que tutela la OIT sharcan

expone las opimones de 1u gobierne
en el plenatio. Lot delegados de los
empleadores y de los trabajadores
pueden opinar y votar de auerdo
con las instructiones recibidas de
wri ofganizationes. En ocanones, w
voto drfiere e incluso puede opo-
nerse al de ion Tepresentantes de sy
goblernos. La reunién anual tiene
una funcion muy importante, ya que

Fuente: Publicacién del Programa multimedial Explora, “Construir futuro con trabajo decente” (MTEySS - Ministerio de Educacién —

OIT). compilada

¢l amplio espectro de las Cuestio-
nes relacionadas con & mundo del
trabajo, siendo los fundamentales:
libertad sndical y dialogo social,
derecho de negociackon colectiva,

los paises miembros.

Los Estados miembros participan en |a
Conferencia international del Trabajo
que & reune anusimente en Ginebra,
Suiza, en ¢l mes de junic. Cada estado

eitablece y adopla el texto de las
normas intemacionales del trabajo
y @ ¢l ambito donde se debaten
cuestiones sociales y laborales de
importancia para todo el mundo.

proteccitn social, abolicion del e11d repr esentado pox dos delega- Todos los miembr oy de La OIT tieren
trabajo forzoso, iguaidad de opor- dos del gobierno, un delegado de &l compromiso, que se derva de su
tunidades y de trato, abolicion los empleadores y uno de los traba- mera pertenencia a 1y organizacion,

del trabajo infantil.

La OIT fue creada 3l término de la
Primnera Guerra Mundial, en 1919
¥y formé parte de la Socedad de
las Naciones creada por el Tratado
de Versalles. Luego de la Segunda

|sdores. Los delegadon se presentan
acompanados de consejeros teonicos.
En general, encabeza la delegation
el miniitro de Trabaje u otro ministro
encargado de las cuertiones laborales
de cada paii; hace uto de la palabra y

de respetar, promover y hacer
realidad, de buena fe, 103 derethos
fundamentales del trabajo. La OIT
ha ertablecido un procedimiento de
control de our Lo to o

para respaidar este compromaiso

Edicion

2012, pégina

Disponible

http://www.oit.org.ar/portal/index.php?option=com_content& view=article&id=660:serie-explora-construir-futuro-con-trabajo-
decente&catid=52:publicaciones-argentina&Itemid=219

VI) Los 8 Objetivos de Desarrollo del Milenio

. Erradicar la pobreza extrema y el hambre.

. Lograr la ensefianza primaria universal.

. Promover la igualdad de género y empoderar a la mujer.

. Reducir la mortalidad infantil.

. Mejorar la salud materna.

. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.

. Fomentar una alianza mundial para el desarrollo'®’.

[N o RS O S

166
Fuente:
http://www.ilo.org/wemspS/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-buenos_aires/documents/publication/wcms_bai_pub_25.pdf

1" Para mayor detalle ver: http://www.un.org/es/millenniumgoals/
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VII) Evolucion de la tasa de desocupacion. Total 31 aglomerados urbanos. Aiios 2000 — 2009.
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Mota: & partir del 3er. trimesire de 2003, se registrd un cembio en ia mefodologia de ia Encvesta Permanents e Hogares.
Fuente: SSPTYEL - DGEYEL en base ala EPH. INDEC.

VIII)

Poimicas. programas y actividades desarroliadas segun ei enfoque de trabajo decente

Derachos Laborales

Proteccion Social

Fuente: DGEYFPE. SPTyEL. MTSS

*Nota: 1) El PJJHD finalizo en 2011y la mayoria de los beneficiarios fueron absorbidos por el Seguro de Capacitacion 'y Empleo.
2) El Programa AREA culmind a fines en 2008.
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IX) Pasos para la implementacion de un PTDP

En todos los casos, el proceso de desarrollar e implementar un PTDP, asi como el seguimiento y la
presentacion de informes sobre su avance, se sigue la siguiente estructura:

Presentacion de Contexto de
Informes y | Pais
Evaluacion

Grupo Regional de
Apoyo / Marco de

Prioridades del

Implementacién Garantia de calidad Programa por Pais
Participacién de los
Mandantes
Planificacion Resultados del

Programa por Pais

w Vinculados con el
Programa y Presupuesto

Fuente: http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/program/dwcp/download/guiav2.pdf

X) Programa de Trabajo Decente para un crecimiento con equidad

El programa de TD de la OIT lucha por alcanzar un crecimiento econdémico con equidad a
través de una combinacién coherente de objetivos sociales y econdmicos. Este Programa tiene
cuatro elementos:

Empleo — el camino principal para salir de la pobreza es el trabajo productivo.

Derechos — sin ellos, los hombres y mujeres no dispondrdn de medios para escapar de la pobreza.
Proteccion — la proteccion social es una garantia contra la pobreza.

Dialogo — la participacién de las organizaciones de empleadores y trabajadores en la formulacion
de las politicas gubernamentales para la reduccion de la pobreza es esencial.

Fuente: http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/exrel/mdg/briefs/overview.pdf

XI) Memordndum de Entendimiento firmado con Argentina en 2004

En Ginebra, a los 14 dias del mes de junio de 2004, el Ministro de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social,, Dr. Carlos Tomada, el Director-General de la OIT, Sr. Juan Somavia, y los
representantes argentinos ante el Consejo de Administracién de la OIT, por los empleadores, Sr.
Daniel Funes de Rioja, y por los trabajadores, Sr. Rodolfo Daer.
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Recordando que en diciembre de 2002 la OIT, el Gobierno Argentino y los representantes
de las organizaciones de trabajadores y de empleadores elegidos al Consejo de Administracién
firmaron el Memordandum de Entendimiento para la elaboracién e implementacion en la Repiiblica
Argentina del Programa Nacional de Trabajo Decente.

Teniendo en cuenta que en octubre de 2003, el Gobierno Argentino incluyé entre los
Objetivos de Desarrollo del Milenio “Promover el Trabajo Decente”, fijando metas especificas a
alcanzar en el mediano plazo.

Tomando en consideraciéon que en marzo de 2004 se sancioné la Ley de “Ordenamiento
Laboral” No. 25877, la que dispone que “el MTEySS promoverd la inclusién del concepto de
trabajo decente en las politicas publicas nacionales, regionales y municipales”.

Tomando también en consideracién, que la OIT presta cooperacién técnica a la
consecucion de ese objetivo a través de sus programas regulares y de dos proyectos especificos.

Declaran que, en concordancia con el mandato legal mencionado y el acuerdo del Gobierno
Argentino y los representantes de empleadores y trabajadores, reiteran su decision de ejecutar un
Programa Nacional de Trabajo Decente, cuyos antecedentes y lineamientos se detallan en el Anexo
1 y la OIT se compromete a apoyarlo técnicamente y en la movilizacién de recursos.

[firma] [firma]

Sr. Carlos Tomada Sr. Juan Somavia

Ministro de Trabajo, Empleo Director General

y Seguridad Social Oficina Internacional del Trabajo

[firma] [firma]

Dr. Daniel Funes de Rioja Sr. Rodolfo Daer

Representante de los Empleadores Secretario General de la

de Argentina en la OIT Confederaciéon General del Trabajo de Argentina (CGT)

Fuente: http://www.ilo.org/public/english/bureau/dwpp/download/argentina/argmoa.pdf

X1I)
AMERICA LATINA (16 PAISES): INDICE DE GINI, 1990-2008 2
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de los respectivos paises. El dato de AL corresponde al promedio simple de los indices de Gini de cada pais. El afio de la
encuesta utilizada difiere entre paises. El periodo 1990 corresponde a la encuesta disponible mas cercana a dicho afo; el periodo 2002, a
la encuesta mds reciente disponible entre 2000 y 2002, y el perfodo 2008, a la mas reciente disponible entre 2004 y 2008. Datos de drea
metropolitana para la Argentina y el Paraguay y de dreas urbanas para el Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia, Panamd y el
Uruguay. Ver en CEPAL, Publicacion, “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir”, Brasilia 2010, tercer periodo
de sesiones de la CEPAL. Disponible en:

http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/0/39710/100604 _2010-114-SES.33-3 La hora de la igualdad doc_completo.pdf

XIII) América Latina: tasas de empleo y desempleo

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011°

BN Tasa de Tasa de desempleo urbanc
{epe Zguierdo)® {=je derecho)®

Fuemnte: Comisicn Econdmeca para América Latina y el Garibe (CEPAL).
= Provisional

® | 5 tasa de emplec se mede como la tasa de ocupacion scobre la poblacion en edad de frabajar.
“ L= tasa de desempleo wbano se mide sobre la poblacon econdmicarmente activa

Fuente: CGT y OIT (2004) Publicacién, “MERCOSUR — Hacia una Estrategia Regional de Empleo”. Fotocopias, nimero de pagina
borroso.
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X1V) América Latina y el Caribe: Pobreza, Indigencia, Empleo, Desempleo y Coeficiente de Gini,
alrededor de 2002 y 2008a (En unidades de Gini por 100y porcentajes)

Gini (x100)

Desempleo

Empleo

Indigencia

Pobreza

W 2008 = 2002

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Organizacion Internacional del Trabajo (CEPAL/OIT),

“Crisis y mercado laboral”, Boletin CEPAL/OIT: Coyuntura laboral en ALC, N° 1, Santiago de

Chile, junio de 2009 en CEPAL, Publicacion, “La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir”, Brasilia 2010, tercer
periodo de sesiones de la CEPAL. Disponible en:

http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/0/39710/100604 2010-114-SES.33-3 La hora de la igualdad doc completo.pdf

a El periodo 2002 corresponde a la encuesta disponible mas cercana a dicho afio, y 2008 a las encuestas disponibles entre

2007 y 2008. En lo referente a desempleo y empleo, se trata de la tasa urbana correspondiente a ALC.

XV) Contexto economico y desarrollo de la politica de empleo: dos periodos contrastantes antes y
después de la crisis de 2001

1991-2000 2002-2012
e Predominancia del “Consenso de ¢ Tipo de cambio real alto
Washington” en el desarrollo de las e Mejora de la competitividad de la
politicas publicas economia
e Ajuste estructural e Crecimiento con alta creacion de
¢ Tipo de cambio fijo — convertibilidad empleo
monetaria con el dolar — e Reversion en privatizaciones y
endeudamiento creciente desregulacion
e Privatizaciones e Incremento en la formalizacién laboral
e Desregulacién e Creciente rol de las instituciones
e Crecimiento con baja creacion de laborales: negociacion colectiva, salario
empleo minimo, inspeccién laboral
e Flexibilizacion del mercado de trabajo e Desarrollo de la red de servicios
e Politicas de mercado de trabajo publicos de empleo
compensatorias e (aida de la desigualdad
e Incremento en la informalizacién y la e Aumento sustancial en la razén
desigualdad recaudacién / PIB

Fuente: Bertranou, Fabio, “Mecanismos de formulacion e implementacion de la politica de Empleo en Argentina” en Documento de
Trabajo N° 3 de la Oficina OIT Argentina, pdgina 8. Disponible en: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---
ilo-buenos_aires/documents/publication/wems_228742.pdf
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XVI) Mecanismos de apoyo a la politica de empleo por niveles de gobierno y funciones

MINISTERIO DE TRABAJO, EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL

|
PROGRAMAS l -
DE EMPLEC
GEREMNCIAS DE SIONES
NACIONALES CAPACITACION D%EG?SCMES
¥ EMPLED i
| ' sl
¥ v e £
RED DE INSPECCION
RED DE SERVICIOS FORMACION LABORAL
POBUICOS DE CONTINUA
EMPLEC

INSTITUCIONES DE
FORMACION

Fuente: Bertranou, Fabio; “Mecanismos de formulacion e implementacion de la politica de Empleo en Argentina” en
Documento de  Trabajo N° 3 de la Oficina OIT  Argentina, péagina 19. Disponible en:
http://www.ilo.org/wecmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-buenos _aires/documents/publication/wcms _228742.pdf

XVII) Sintesis del accionar de los 3 componentes del Programa AREA en su Unidad Ejecutora
Central y en sus Unidades Regionales

IDesarrollo Econémico Locall

_Elaboracién de instrumentos y herramientas para apoyar procesos para el DEL auspiciados por el
MTEySS.

_Transferencia de tecnologia para la promocién del DEL a través de capacitacion de los actores
locales: funcionarios de las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral (GECAL), de los
municipios, representantes de Universidades, ONG y otros.

_Apoyar a los municipios, a través de las GECAL, en el cumplimiento de las condiciones bdsicas
exigidas en el marco de la intervencion territorial del MTEySS: Mesas Territoriales para el DEL
instaladas, Oficinas Municipales de Empleo en proceso de instalacién, equipo para el DEL
operando y documento de base territorial (diagndstico) elaborado.

_Asistencia técnica a los municipios, a través de las GECAL, para la elaboraciéon de proyectos
productivos y de fortalecimiento de los entramados productivos que dan contenido a Propuestas
Territoriales enmarcadas en Planes o Agendas Estratégicas.

_Asistencia técnica puntual a los municipios en la ejecucién de los proyectos auspiciados por el
MTEYySS y, especificamente, en el fortalecimiento de los entramados productivos locales.

_Apoyo al MTEySS en la evaluacién de los proyectos productivos municipales.

_Apoyo puntual a las GECAL en la atencién de otros municipios no priorizados para la
intervencién con AREA.
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_Asistencia técnica en la definicién del modelo de servicios de empleo.

_Asistencia a definiciéon y desarrollo de metodologias e instrumentos relativos a los servicios
brindados por las OME.

_Apoyo a la constitucién y fortalecimiento de las OME en las diferentes fases de su
implementacion.

_Transferencia de metodologias y médulos de capacitacién a las GECAL.

_Capacitacién a los operadores de las OME.

_Apoyo a las GECAL y OME para la implementacién del Seguro de Capacitacion y Empleo.
_Disefio y desarrollo de la Plataforma Informatica para los Servicios de Empleo.

_Capacitacion de los operadores de las OME en el uso de la Plataforma Informatica.

_Asistencia técnica para el disefio y validacién de un Referencial IRAM'®® para gestionar las OME.

[Formaci6n Profesional

_Promover y apoyar el desarrollo de las Politicas de Formacién Profesional del MTEySS -
Acuerdos Territoriales, Sectoriales y Empresariales de Capacitacion de los Recursos Humanos-.
_Precalificar y difundir la calidad institucional y la oferta disponible en las Instituciones de FP.
_Diseiiar, validar y promover dimensiones, criterios y estandares de calidad (IRAM) para la FP y
Gestion de las Instituciones de FP.

_Activar dispositivos de asistencia técnica para el fortalecimiento de las Instituciones de FP
proveedoras de capacitacion de las politicas y programas de empleo del MTEySS —entre otros,
Formacion de Formadores, Disefio Curricular -.

_Promover y consolidar alianzas estratégicas con actores clave —entre otros, Universidades
Nacionales- para fortalecer los soportes institucionales de los sectores de la produccién, del trabajo
y la formacién vinculados con la identificacion y desarrollo de las calificaciones.

_Involucrar a los actores de la produccion, el trabajo y la formacién en procesos de normalizacion,
evaluacidn y certificacién de competencias laborales.

_Consolidar y/o generar espacios de trabajo integrado entre los dmbitos de la Produccidn, las

instituciones de FP y las OME, en atenci6n a la demanda y desarrollo de las calificaciones'®.

'% [RAM: Instituto Argentino de Normalizacién y Certificacién (originalmente llamado Instituto Argentino de Racionalizacién de

Materiales)

169 Armida, Ignacio (2008), “Estrategias de abordaje territorial del empleo en un marco de desarrollo economico local: El Plan

Integral de Empleo Mds y Mejor Trabajo de la Secretaria de Empleo del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacién con el apoyo del Programa AREA. La experiencia de Villa Regina”, Tesis de Maestria en Desarrollo Local (Escuela de Politica y
Gobierno — Universidad Nacional de San Martin), paginas 78 a 80.
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XVIN) Esquemas de conformacion (y funciones) de los Comités del Programa AREA

COMITE CENTRAL DE GESTION'"®

COMITE COMITE COMITE
CONSULTIVO TRIPARTITO'"! \ CONSULTIVO
ARGENTINO ITALIANO'"

” Representante de OIT
_Representante de Italia Lavoro
_Representante del gobierno
argentino

_Representante del gobierno
italiano (observador)

_Consejero Técnico
Principal
_Consejero Técnico
Adjunto

_Director Nacional _Italia Lavoro

\

_MTEySS

_Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas

_(ex) Ministerio de
Produccién

_Ministerio de Desarrollo
Social

_Representaciones de
trabajadores y empleadore
_Representante de OIT en
Buenos Aires

_OIT oficina regional
_IFP / CRISIS

COMITE DE
COORDINACION
INTERREGIONAL

COMITE CENTRAL
DE GESTION + 7
DIRECTORES
REGIONALES + 7

_Ministerio de Trabajo
y Politicas Sociales de
Italia

_Regiones italianas
interesadas
_Universidades
_Embajada argentina
en Roma

_Oficina de la OIT en
Roma

PERIODICIDAD MINIMA DE REUNIONES
_COMITE CONSULTIVO ARGENTINO:
anual

_COMITE TRILATERAL: anual

_COMITE CONSULTIVO ITALIANO:

COMITE anual
REGIONAL DE _COMITE DE COORDINACION
GESTION INTERREGIONAL: semestral
_COMITE REGIONAL DE GESTION:
mensual
_COMITE CENTRAL DE GESTION:
mensual
_Director regional

_Director adjunto

_Jefe de Agencia Territorial o
Gerente de Empleo y
Capacitacion Laboral

' Funcién: proyeccién del plan operativo anual y presupuesto del Proyecto; definicién de los perfiles, la seleccion de las consultorfas y
expertos a contratar por el Proyecto; evaluacién de la ejecucién.
' Funcién: definicién de los lineamientos generales de la implementacién del Programa; evaluacién y aprobacién del plan operativo
anual y presupuesto; evaluacién del cumplimiento de los objetivos y ejecucion presupuestaria.

'72 Funcién de ambos Comités Consultivos nacionales: emitir recomendaciones sobre las lineas de accién del Programa y facilitar la

articulacion de recursos.
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Esquema de conformacion (y funciones) de las Unidades Regionales

DIRECCION
EJECUTIVA

COMITE (1) DIRECTOR REGIONAL
REGIONAL DE (1) DIRECTOR ADJUNTO
GESTION < (1) JEFE DE AGENCIA O
GERENCIA DE EMPLEO Y
CAPACITACION LABORAL
| DEL MTEySS

DIRECTOR (1) DIRECTOR REGIONAL

REGIONAL (ITALIA LAVORO)

DIRECTOR (1) DIRECTOR ADJUNTO (OIT)

REGIONAL (1) SECRETARIA (OIT)

ADJUNTO

(2) ESPECIALISTAS EN SERVICIOS DE
SECRETARIA ESPECIALISTAS (2) ESPECIALISTAS EN SERVICIOS DE
TECNICOS EMPLEO (ITALIA LAVORO)

(1) ESPECIALISTA DEL PROGRAMA DE
APOYO A LAS EMPRESAS (ITALIA
< LAVORO)

(1) ASISTENTE PARA EL PORTAL
INFORMATICO (ITALIA LAVORO)

Personal de la Unidad Regional

(2) EXPERTOS DE LA OIT

(1) Director Regional (Italia Lavoro) (1) REFERENTE DE EMPLEO DEL MTEySS
(1) REFERENTE TERRITORIAL DEL MTEySS

(1) Director adjunto (OIT)

(2) Expertos de la OIT

Funciones de los 6rganos regionales de Direccion: elaboracién

(2) Consultores en empleo (Italia Lavoro) del plan operativo anual en base a diagndsticos regionales y
consultas a diferentes instancias e instituciones locales y
evaluacion de la implementacion de las acciones.

(1) Especialista del Programa de Apoyo a las _ Funcién principal de las Unidades Regionales: ejecucién de
Empresas (Italia Lavoro) las actividades definidas en los planes operativos

(1) Asistente para el portal informatico (Italia
Lavoro)

(1) Referente de empleo del MTEySS

(1) Referente territorial del MTEySS

(1) Secretaria

TOTAL: 11 110

Fuente: documentos internos del Programa AREA




XIX) Municipios de intervencion del componente Empleo y DEL por Unidad Regional

_Municipios de intervencion del componente Empleo por Unidad Regiona

173
[N

Unidad Regional

Municipios

Santa Fe

(55) Acebal, Alcorta, Alvarez, Armstrong, Arroyo Seco,
Canada de Gémez, Capitdn Bermudez, Carcaraiid, Casilda,
Chabds, Coronel Bogado, Correa, Firmat, Fray Luis
Beltran, Funes, Granadero Baigorria, Las Parejas, Las
Rosas, Montes de Oca, Pérez, Puerto San Martin, Roldan,
Rosario, Rufino, San Lorenzo, Santa Isabel, Tortugas,
Totoras, Venado Tuerto, Villa Cafds, Villa Constitucion,
Villa Gobernador Gdlvez, Wheellwright, Avellaneda,
Carlos Pellegrini, Ceres, Coronda, El Trébol, Esperanza,
Galvez, Laguna Paiva, Rafaela, Reconquista, Recreo,
Romang, San Carlos Centro, San Cristébal, San Javier, San
Jorge, San Justo, Santa Fe, Santo Tomé, Sunchales,
Teodelina, Villa Ocampo.

Mar del Plata y Provincia de Buenos Aires

(39) Azul, Bahia Blanca, Balcarce, Baradero, Berisso,
Bragado, Chascomus, Chivilcoy, Coronel Pringles,
Daireaux, De la Costa, Ensenada, Florentino Ameghino,
General Alvarado, General Pueyrredén, Hipoélito Irigoyen,
Junin, La Plata, Las Flores, Leandro N. Alem, Loberia,
Lobos, Mar Chiquita, Mercedes, Necochea, Olavarria,
Pergamino, Pudn, Ramallo, Rivadavia, 25 De Mayo, 9 De
Julio, Saladillo, Salto, San Andrés de Giles, San Nicolas,
Tandil, Tres Arroyos, Villa Gesell.

Gran Buenos Aires

(18) Berazategui, Campana, Ezeiza, Florencio Varela,
General San Martin, Hurlingham, Ituzaing6, La Matanza,
Lomas de Zamora, Lujan, Malvinas Argentinas, Moreno,
Morén, Pilar, San Fernando, San Isidro, Tigre, Tres de
Febrero.

Cordoba

(28) Alta Gracia, Bell Ville, Coronel Moldes, Cruz del Eje,
Dedn Funes, Estacion Judrez Celman, General Deheza,
Jesis Maria, La Calera, La Carlota, Laboulaye, Las
Varillas, Marcos Judrez, Mina Clavero, Morteros, Quilino,
Rio Cuarto, Rio Tercero, San Francisco, Unquillo, Valle
Hermoso, Villa General Belgrano, Villa Santa Rosa, Villa
Allende, Villa Carlos Paz, Villa de Soto, Villa Dolores,
Villa Maria.

Rio Negro

(13) Choele Choel, Cinco Saltos, Cipolletti, Colonia
Catriel , El Bols6n, El Juncal, General Roca, Rio Colorado,
San Antonio Oeste, San Carlos de Bariloche, Sierra
Grande, Viedma, Villa Regina.

Mendoza

(17) General Alvear, Godoy Cruz, Guaymallén, Junin, La
Paz, Las Heras, Lavalle, Lujan de Cuyo, Maipu, Malargiie,
Rivadavia, San Carlos, San Martin, San Rafael, Santa
Rosa, Tunuydn, Tupungato.

Catamarca

(8) Andalgald, Los Altos, Poman, San Fernando del Valle
de Catamarca, Santa Rosa, Santa Marfa, Tinogasta, Valle
Viejo.

'Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe final del Programa AREA, op. cit., pdgina 45.

111




_Municipios de intervencion del componente DEL por Unidad Regional'™:

Unidad Regional Municipios

Santa Fe (26) Ceres, Coronda, Desvio Arijon, Esperanza, Gdlvez,
Larrechea, Rafaela, Reconquista, Romang, San Justo,
Santa Fe, Santo Tomé, Sunchales, Canada de Goémez,
Capitdin Bermudez, Carcarafid, Firmat, Granadero
Baigorria, Pérez, Puerto General San Martin, Roldan,
Rosario, San Lorenzo, Venado Tuerto, Villa Gobernador
Galvez, El Trébol.

Mar del Plata 3) General Pueyrredon, General Alvarado y Olavarria.

Gran Buenos Aires (15) Lomas de Zamora, Ituzaingd, General San Martin,
Morén, Ezeiza, Moreno, La Matanza, San Isidro, Lujan,
Hurlingham, Pilar, Tres de Febrero, Florencio Varela, San
Fernando y Malvinas Argentinas.

Coérdoba (20) Rio Cuarto, Villa Allende, Villa Maria, Quilino, Dedn
Funes, Villa de Soto, Traslasierra'”, Corredor'’®, San
Francisco, Rio Tercero, Jesus Maria, Estaciéon Judrez
Celman, Alta Gracia, Pilar, Marcos Judrez, Bell Ville,
Unquillo, Minas, Noroeste y Cérdoba.

Rio Negro (7) Bariloche, Cinco Saltos, El Bolson, General Roca,
Viedma, Villa Regina'”’, Cipolletti.
Mendoza (13) General Alvear, Godoy Cruz, Las Heras, San Rafael,

Tunuyédn, San Martin, Lujdn de Cuyo, Malargiie, Maipd,
Rivadavia, Lavalle, Santa Rosa y San Carlos.

Catamarca (5) San Fernando del Valle de Catamarca, Los Altos,
Andalgald, Tinogasta y Valle Viejo.

XX) Responsabilidades individuales de los actores parte en el Programa AREA (segiin el anexo 2
del acuerdo referido al proyecto: “Programa Integrado de Apoyo para la Reactivacion del Empleo
en Argentina” celebrado entre el gobierno de Argentina representado por el MTEYSS, la OIT e
Italia Lavoro)

° El Gobierno de Argentina asumié las siguientes tareas:

- Designar el Director Nacional del Programa asi como las contrapartes regionales.

— Garantizar la concreciéon del aporte de contraparte nacional en forma de espacios de
trabajo, equipamiento, personal técnico destacado al Programa.

- Participaciéon efectiva en los dérganos comunes de gestion, asistencia técnica asociada y
otras acciones y/o servicios que contribuyan al logro de los objetivos del Programa.

- Convocar y presidir el Comité Consultivo Nacional del Programa, al menos una sesién al afo.
- Garantizar el marco legal y administrativo necesario en Argentina que permita la ejecucion
del Programa, incluyendo los permisos de trabajo para el personal participante de Italia Lavoro
y eventuales dispensas fiscales para las actividades concernientes al Programa.

!7* Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe final del Programa AREA, op. cit., pigina 64.

!5 Traslasierra es una regidn que abarca 3 departamentos.

176 Corredor es una region que abarca 3 departamentos, que incluyen unos 50 municipios. El Programa AREA, ademds de trabajar con la
region en su conjunto, asistié 8 proyectos puntuales en diferentes localidades.

77 Villa Regina integra una microrregién conformada por los Municipios de Godoy, Chichinales, Huergo, Valle Azul y Maique.
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e  OIT asume las siguientes tareas:

- Asumir con la debida diligencia y eficacia la responsabilidad general por la coordinacién de las
actividades referidas al Programa.

- Nominar y contratar al Consejero Técnico Principal del Programa, el especialista de desarrollo
econdémico local, otros expertos internacionales o nacionales bajo responsabilidad técnica de la
OIT, asi como consultores nacionales e internacionales sobre la base de las reglamentaciones
para personal de la OIT y otras reglas aplicables de dicho organismo. Los pagos a dichos
expertos/consultores en relacién con sus tareas serdn realizados por la OIT con el presupuesto del
Programa.

- Realizar todas las tareas administrativas referidas a la gestién del fondo del Programa.

- Coordinar la coherencia y pertinencia técnica general del Programa.

- Dirigir e implementar las acciones de asistencia técnica directa referidas a las dreas técnicas
especificas bajo su responsabilidad de acuerdo al anexo 2 del acuerdo del Programa.

- Convocar y coordinar las reuniones del Comité Trilateral del Programa.

- Contratar y ejercer la supervision del Contrato con Italia Lavoro, proveyendo los pagos
estipulados en el anexo financiero al memorando de entendimiento, de acuerdo al avance en el
cumplimiento de resultados anuales especificados en los planes de Trabajo detallados aprobados
por la Comisi6bn Tripartita del Programa. EI monto contratado con Italia Lavoro y sus respectivos
pagos estan condicionados a la aprobacién y transferencia de fondos provenientes del Gobierno de
Italia.

° Italia Lavoro asume las siguientes tareas:

- Implementar las  acciones técnicas especificas asignadas bajo su
responsabilidad en el anexo 2 del acuerdo por el Programa.

- Participar en los mecanismos de gestién conjunta del Programa.

- Presentar un informe trimestral al Consejero Técnico Principal del Programa sobre la ejecucion
de las tareas que le han sido asignadas

- Presentar informes financieros a la OIT en funcién del articulo 4 del acuerdo del Programa.

— Presentar al Consejero Técnico Principal del Programa descripciones de tareas y candidatos
para los puestos previstos en el presupuesto y obtener su aprobacién para el personal a ser
asignado al Programa;

- Contratar su propio personal, expertos y consultores de acuerdo con la legislacion
aplicable (ya sea italiana o argentina). Dicho personal no estard sujeto a las reglamentaciones
para el personal de OIT, pero tendrd la obligacién de confidencialidad en relacién con las
actividades del Programa;

—Garantizar la supervision técnica de su personal en estrecha colaboracién con la OIT.
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XXI) Resultados y actividades previstos en funcion de los objetivos especificos planteados en la
Matriz del Marco Logico del Programa AREA (Fuente: documentos internos del Programa)

Proyecto Area

Indicadores

Fuentes de
verificacion

Supuestos externos

Objetivos estratégicos
1. Fomento del desarrollo econdmico local

* Mejora del empleo e
ingreso en la poblacion de
los siete teritorios.

Objetivos especificos

01.1 Identificacion de nuevas oportunidades de trabajo en los
territorios.

01.2 Difusion de las nuevas oportunidades de trabajo
identificadas.

01.3 Creacion de nuevos puestos de trabajo dependiente.

* Aumento del numero de
puestos de  trabajo
dependiente.

Resultados

R1.1 Creacién de una instancia o Mesa permanente de
animacién y concertacion territorial para la identificacion de
nuevos mercados y oportunidades productivas y de empleo.
R1.2 Creacion de un Banco de Datos o Sistema de
Informacion Territorial (SIT) para el Empleo.

R1.3 Desarrollo de micro, pequefias y medianas empresas
(Mipymes).

* Estrategias de desarrollo
econdémico local definidas
y consensuadas en los
territorios

* Aumento del numero de
empresas en los territorios.

Actividades

A1.1.1 Identificacién de los actores territoriales, publicos y
privados.

A1.1.2 Relevamiento y analisis de las oportunidades de
empleo en los territorios.

A1.1.3 Establecimiento de convenios y redes entre actores
territoriales.

A1.1.4 Constitucion y funcionamiento de la Mesa territorial de
animacion y concertacion para el empleo.

A1.2.1 Catalogacion de las oportunidades de trabajo auténomo
y dependiente, por sectores productivos y territorios.

A1.2.2 Creacion del software del Banco de Datos (SIT) para el
empleo.

A1.2.3 Mantenimiento y acompafiamiento de dicho software.
A1.2.4 Intercambio con experiencias europeas, especialmente
italianas, sobre planes de desarrollo territorial. Fomento de
iniciativas de cooperacion descentralizada.

A1.3.1 Identificacion y articulacion de la oferta territorial
existente de servicios de apoyo a la produccion y para el
empleo.

A1.3.2 Promocién de la asociatividad de las Mipymes.

A1.3.3 Capacitacion y asistencia técnica a proyectos
productivos y de comercializacion

A1.3.4 Fomento de la innovacion tecnoldgica para el desarrollo
local y el empleo. Promocién de acuerdos con universidades y
centros de [+D.

A1.3.5 Identificacion de los perfiles profesionales necesarios
correspondientes a las caracteristicas del trabajo dependiente
en cada territorio.

A1.3.6 Verificacién de la incidencia sobre el empleo del
desarrollo del tejido empresarial.

A1.3.7 Desarrollo de oportunidades comerciales con Italia.
A1.3.8 Vinculacion con Bolsas de Subcontratacion con Italia.
A1.3.9 Facilitacion del acceso al crédito en los proyectos entre
empresas argentinas e italianas.

Desglose de las partidas
presupuestarias por
actividad

Presupuesto  del
proyecto

Continuidad de la

aportacion del
gobierno  italiano  al
Proyecto Area

Contexto favorable a
la participacion
institucional de los
diferentes actores y
organismos en el
Proyecto Area

Clima
macroeconoémico,
social y  politico
favorable para la
implementacion  del
Proyecto Area
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Proyecto Area

Indicadores

Fuentes de
verificacion

Supuestos externos

Objetivos estratégicos
2. Fomento de la Empleabilidad

* Aumento del empleo neto
en los territorios

Objetivos especificos
02.1 Creacion de nuevos puestos de trabajo auténomo o
asociado.
02.2 Incremento del nimero de trabajadores ocupados en los
siete territorios.

* Nimero de puestos de
trabajo auténomo o
asociado creados

Resultados
R2.1 Creacion de nuevos emprendimientos productivos de
caracter autbnomo o asociado.
R2.2 Asegurado un mecanismo de funcionamiento para el
encuentro entre demanda y oferta de trabajo.

* Nuevos emprendimientos
productivos creados

Actividades
A2.1.1 Identificacion de los servicios territoriales para el
empleo auténomo existentes.
A2.1.2 Fortalecimiento o creacion de servicios para los
potenciales emprendedores: Orientacion, asistencia técnica y
capacitacion en gestion empresarial; Asistencia para el
acceso al crédito; Tutoria en el despegue de las empresas.
A2.1.3 Capacitacion técnica de funcionarios y técnicos en las
Oficinas de Empleo.
A2.1.4 Promocion de los nuevos yacimientos de empleo.
A2.1.5 Promocién de la cultura empresarial y el marketing
territorial.

A2.2.1 Fortalecimiento y mejora de los Servicios para el
Empleo: Orientacion a desempleados; Informacion sobre
oportunidades de formacién y de empleo; Ayuda en la
busqueda de empleo; Ayuda a las Mipymes para la
identificacion y seleccion de recursos humanos.

A2.2.2 Apoyo a la instalacion y funcionamiento de una
Plataforma Informética sobre Demanda y Oferta de Empleo
en los territorios a partir de la iniciativa impulsada por el
MTEySS argentino.

A2.2.3 Definicion de los perfiles profesionales identificados.
A2.2.4 Asistencia a la planificacion de los médulos de
capacitacion profesional focalizando las oportunidades de
empleo identificadas.

A2.2.5 Red de Servicios para el Empleo entre los siete
territorios y red entre estos servicios y los servicios para la
creacion de nuevos emprendimientos, a fin de facilitar la
movilidad de los trabajadores.

A2.2.6 Intercambio de visitas y experiencias con Europa, en
especial Italia, sobre funcionamiento de Servicios y Redes
para el Empleo.

A2.2.7 Conexion de la red de los servicios argentinos con las
redes similares en Italia, para intercambio de oportunidades
de formacion, especializacion y experiencias sobre el fomento
del empleo para mujeres, jovenes y grupos desfavorecidos.

Desglose de las partidas
presupuestarias por
actividad

Presupuesto del
proyecto

Continuidad de la
aportacion del
gobierno italiano al
Proyecto Area

Contexto favorable a
la participacion
institucional de los
diferentes actores y
organismos en el
Proyecto Area

Clima
macroeconomico,
social y politico
favorable para la
implementacion del
Proyecto Area
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Proyecto Area Indicadores Fuentes de | Supuestos
verificacion externos

Objetivos estratégicos
3. Fortalecimiento y mejora de la formulacion de politicas de
empleo
Objetivos especificos * Nimero de estrategias o
03.1 Asistencia técnica de las politicas de empleo en | pactos territoriales para el
Argentina. empleo con participacion
03.2 Difusion de experiencias exitosas en desarrollo | publico-privada alentados
economico local y politicas activas de empleo. y en funcionamiento.
03.3 Promocién de la coordinacion institucional para el
empleo. Continuidad de la
Resultados aportacion del
R3.1 Plan realizado de difusion e implementacion en el | * Nimero de acuerdos de gobiemno italiano  al
territorio nacional de estandares de Servicios para el Empleo; | coordinacion Proyecto Area
Servicios para el Trabajo Auténomo y la creacion de | interinstitucional entre
Mipymes; y difusion de practicas en red. organismos sectoriales. Contexto favorable a
R3.2 Promocién de la coordinacion institucional eficiente | * Namero de acuerdos de la participacion
entre organismos sectoriales de la Administracion central con | coordinacion institucional de los
implicancia en el desarrollo local y el empleo interinstitucional entre diferentes actores y
R3.3 Promocion de la coordinacion institucional eficiente | diferentes niveles organismos en el
entre los diferentes niveles territoriales de la Administracion | territoriales de la Proyecto Area
publica argentina (central, provincial y municipal). Administracion publica

argentina. Clima
Actividades macroeconémico,
A3.1.1 Identificacion de los planes y politicas de empleo social y politico
existentes en Argentina. favorable para la
A3.1.2 Apoyo técnico al plan de reinstalacion de Oficinas de implementacion  del
Empleo territoriales impulsado por el MTEySS argentino. Proyecto Area
A3.1.3 Asistencia técnica a los funcionarios y técnicos de las
Oficinas de Empleo y en el manejo de la Plataforma
Informética para el Empleo.
A3.1.4 Comparacion de experiencias y politicas de trabajo | Desglose de las partidas | Presupuesto  del
argentinas e italianas a través de visitas de intercambio y | presupuestarias por | proyecto
foros tematicos. actividad

A3.1.5 Comparacion entre las buenas practicas europeas y
argentinas en los servicios para el empleo en conexién con el
Banco de Datos de ltalia Lavoro.

A3.1.6 Monitoreo de las actividades realizadas y evaluacion
de resultados en los siete territorios.

A3.1.7 Asistencia técnica a los Ministerios Provinciales y
Municipalidades para la difusion de la experiencia en los siete
territorios en relacion con las politicas activas de empleo.

A3.2.1 Acuerdos de coordinacion y colaboracidon entre
diferentes organismos sectoriales para el fomento del
desarrollo econémico local y la generacién del empleo.

A.3.3.1 Acuerdos de coordinacion y colaboracién entre los
diferentes niveles territoriales de la administracion publica
argentina para el fomento del desarrollo econémico local y la
generacion del empleo.

A3.3.2 Capacitacion de funcionarios y técnicos para el
desempefio de funciones como agentes de desarrollo local.
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XXII) Principales resultados cuantitativos alcanzados en los 3 componentes del Programa:
_Componente Empleo'”®:

Los aportes mds significativos de AT al MTEySS, en particular a la Direccién de Servicios de
Empleo (DSE), se tradujeron en los siguientes resultados:

» 170 OME asistidas en el proceso de fortalecimiento institucional.

* Desarrollo de metodologias y herramientas relativas a la AT virtual de las OME.

* Elaboracién de una metodologia y de acciones de capacitacion referidas a la gestién de las OME
y en particular a la figura profesional del coordinador de la misma.

* Desarrollo de metodologias y herramientas referidas a la relacién con el tejido empresarial.

e Organizacién de un Seminario Internacional sobre los referenciales de calidad en los servicios de
empleo. Esta actividad reunié a 400 participantes entre los que se conté con la totalidad de
responsables de las OME que conforman la Red en Argentina.

* Aportes en la construcciéon de normas de competencias laborales en varios sectores profesionales
(Naval, Petréleo, Indumentaria, Teletrabajo, etc.).

Los aportes mas significativos de AT a las OME en las Regiones de intervencion del Programa se
tradujeron en:

* Disefio y desarrollo de 8 materiales metodoldgicos y de apoyo para la gestion de las OME.

* Construccion de 7 instrumentos para la gestion cotidiana de las OME (planificacién, gestion y
evaluacion).

* 514 operadores de las OME capacitados para brindar los servicios de apoyo a la bisqueda de
empleo, orientacién laboral, orientacién al trabajo independiente, intermediacion laboral y relacién
con empleadores.

* Implementacién de los mecanismos de politicas activas de empleo (Seguro de Capacitacién y
Empleo) en 110 OME.

* 250 actividades de capacitacion (talleres) dirigidos a los equipos técnicos de las OME.

* Constitucion de registros de capacitadores en 10 municipios.

* 300 operadores capacitados en médulos especificos de la Plataforma Informaética.

_Componente FP'”°:

*Disefio y validacidon de Normas de competencias laborales en varios sectores profesionales (naval,
petréleo, indumentaria, teletrabajo, etc.).

*El involucramiento de 27 sectores productivos en procesos de normalizacién, evaluacién y
certificaciéon de competencias laborales, a través de la participacion de sus respectivas gremiales
empresariales y sindicatos.

eLa formulacién y validacién de 203 normas de competencias, de las cuales 127 fueron
incorporadas en la Plataforma Informadtica de las OME.

La formacién de 600 evaluadores de competencias, de los cuales 143 se inscribieron en el Registro
de Instituciones de Capacitacién y Empleo (REGICE) de la Secretaria de Empleo.

17 Mapas ocupacionales desarrollados.

*El disefio y evaluacion de 162 instrumentos de evaluacion de competencias.

°[a evaluacién de 7.433 trabajadores en sus competencias laborales.

eLa certificacion de 6.100 trabajadores en sus competencias laborales.

'78 Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe final del Programa AREA, op. cit., paginas 45 y 46.
172 Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe final del Programa AREA, op. cit., paginas 79 y 80.
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La reformulacion del REGICE de acuerdo a las nuevas politicas de fortalecimiento institucional y
certificacién de competencias.

*Disefio y desarrollo de dimensiones y criterios de calidad para el fortalecimiento institucional de la
FP (vinculacién con el contexto socioproductivo; orientacién profesional; aprendizaje y evaluacién
de resultados).

*La formulacién y la validacioén (en cuatro ediciones) de un Referencial IRAM/ISO 9000 para la
certificacion de los sistemas de gestion de calidad de las instituciones de FP.

La vinculacién de 500 instituciones de formacion profesional en el enfoque de calidad aplicado a
su sistema de gestion segun el Referencial IRAM citado.

La precalificacion de 465 instituciones de FP segtin las dimensiones y criterios de calidad citados.
*La implementacion de 159 planes de mejora para el fortalecimiento de las instituciones de FP.
100 instituciones de FP asistidas técnicamente por universidades nacionales segtn resultados de
sus respectivas precalificacion y localizacion geogréfica.

°La formacién de 500 docentes de formacién profesional en diseiio Curricular bajo el enfoque de
competencias laborales.

* La elaboracién de 62 disefios curriculares.

*Asistencia en los procesos de certificacion de los sistemas de gestion de las instituciones de FP.
°La conformacién de acuerdos de cooperacidn técnica con universidades nacionales para asistir
técnicamente a la Secretaria de Empleo en las politicas de FP.

*Disefio de instrumentos de andlisis sectorial a fin de proyectar e identificar demandas de
calificaciones o tendencias ocupacionales que sean resultado del cambio tecnolégico o de la
organizacion del trabajo.

* Marco Légico de las politicas de FP y matriz de monitoreo de la Direccién Nacional de
Orientacién y Formacion Profesional y sus programas.

_Componente Desarrollo Econémico Local'™®:

* El fortalecimiento de las capacidades para intervenir en favor de la mejora de la economia local
de 120 Municipios, a través de AT y capacitacion y el apoyo permanente a la articulacién de poco
mds de 655 actores locales.

* La capacitacién de 4.440 funcionarios y representantes de municipios, universidades, ONG,
Gobiernos de Provincia y otras entidades, en la promocién del desarrollo de las economias locales.
Esto se llevé a cabo gracias al desarrollo de mas de 246 cursos y eventos de capacitaciéon en DEL.

* Capacitacién de 160 funcionarios y consultores del MTEySS central desarrollo econémico local y
temas vinculados.

*El fortalecimiento de las capacidades para promover el desarrollo de las economias locales de las
26 GECAL, lo que incluye a las 9 ubicadas en los 7 territorios de actuacion.

» Capacitacion de 252 funcionarios y consultores del MTEySS (GECAL) en formulacién y
evaluacién de proyectos.

* La evaluacién técnica de 190 proyectos productivos presentados al MTEySS por los municipios,
en los que se ejecuta el Plan Més y Mejor Trabajo. El MTEySS desembolsé cerca de $3.000.000
para financiar dichos proyectos.

* La puesta en marcha del Mecanismo de Informacién para la Transferencia de Tecnologia para el
Desarrollo Econémico Local (MIDEL) accesible en la pagina web del Programa: www.programa-
area.org ; con llegada regular a cerca de 800 usuarios.

* Disefio y desarrollo de un modelo de Observatorio Local de Trabajo y Empleo.

* Publicacién de documentos conceptuales y operativos: Cuadernos para el DEL; “Estrategias
Asociativas para la MYPE”; “Desarrollo Econdmico Local en Argentina. Algunas experiencias

180 Aporte a las Politicas Activas de Empleo en Argentina. Informe final del Programa AREA, op. cit., pdginas 62 y 63.
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auspiciadas por el MTEySS”; "Caja de herramientas para el desarrollo econémico local 1: Matriz
Insumo Producto y Andlisis Rdpido de Mercado”; "Caja de herramientas para el desarrollo
econdmico local 2: Normativa e Indicadores municipales para el desarrollo econémico local”; vy,
"Caja de herramientas para el desarrollo econdémico local 3: Gestién para el desarrollo econémico
local”.

* Realizacién de seis estudios sobre temas especificos vinculados a la estrategia territorial del
MTEySS.

* Realizacién del I Encuentro Nacional para la Promocién del Empleo Decente y el Desarrollo
Econdémico Local que convocé la participacién activa y permanente de 250 personas de todo el
pais, durante tres dias en octubre/06; y, del II Encuentro Nacional para la Promocién del Empleo
Decente y el Desarrollo Econémico Local: Servicios de Empleo con base territorial con la
participacién de 430 representantes de municipios y diversos actores locales del pais, durante dos
dias, en julio/08.

* Realizacion, entre octubre y noviembre/07, de cuatro Encuentros Regionales para la Promocién
del Empleo Decente y el Desarrollo Econémico Local que cubrié todo el pais: Mendoza, para la
Regién Cuyo; Cipolletti, para la Region Sur; Rosario, para la Region Centro; y, Tucumadn, para las
Regiones NEA y NOA. Estos encuentros lograron la participaciéon activa de cerca de 1.100
personas, entre representantes municipales y provinciales y actores locales de los lugares en los que
el MTEySS interviene.
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