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Resumen

El periodo de tiempo que va de 2003 a 2015, abund6 en ejemplos de implementacion de
politicas publicas, que impactaron directa o indirectamente en el mercado de trabajo. El
Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, se inscribio en el conjunto de politicas
desarrolladas para el fomento de la inclusion laboral, y tuvo particularidades que lo hacen

relevante para el analisis en el marco de la Ciencia Politica.

Esas particularidades estan dadas porque se trata de una politica publica de empleo, que intenta
fomentar desde el Estado, la inclusion laboral de una poblacién especifica, y que, para su
implementacion, involucra a una amplia variedad de actores — estatales y no estatales - con

diversos grados de poder en la toma de decisiones y en el desarrollo de los procesos.

Esta investigacion se propone el analisis de la politica pablica en un marco particular, desde la
perspectiva de género que desarrolla, y en un territorio especifico que permite extraer valiosas

conclusiones, la ciudad de Granadero Baigorria.
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Prologo

“Mejor encender una vela que maldecir la oscuridad”

Confucio

Esta investigacion es fruto del tiempo en que fue concebida, en las antesalas del
2015...aqui se analizan en profundidad los fundamentos y estructuras que obran de
andamios para la implementacion de una politica publica de empleo. No se pone en
discusion la esencialidad de las politicas publicas en el desarrollo de una democracia
que garantice derechos y construya ciudadania, antes bien, se tiene la conviccion de que
la existencia de programas sociales debe constituirse en una herramienta clave para el

desarrollo econdmico, con inclusion social.

La década que nos precedid abundd en aciertos vinculados a la implementacion de
programas sociales de todo tipo; con diversas fuentes de financiamiento, con diferentes
poblaciones destinatarias y con variables grados de participacion ciudadana, como asi

también de éxito o fracaso.

En cuestiones vinculadas al empleo, se doté a los municipios de una herramienta
fundamental para trabajar la problematica desde cada territorio, y aun con falencias, y
tropiezos, se logré desarrollar capacidades institucionales ligadas a las politicas de

empleo, en cada municipio.

Se logrd debatir sobre la naturaleza de las politicas, sobre sus meandros y vericuetos,
sobre las formas, sobre las poblaciones, sobre los territorios, sobre los recursos, sobre
los objetivos, pero no se puso en debate, ni se generaron controversias acerca de la

esencialidad de su implementacion.

En poco tiempo, ese contexto, muto radicalmente, la coalicion politica “Cambiemos” ha
triunfado electoralmente y esta ejecutando —con rapidez y dureza estremecedora— un
plan de normalizacion neoliberal de la Argentina, proceso que se desarrolla en todos los
planos: en el ajuste econémico, en la profundizacion de la desigualdad social, en el

agravio a derechos democraticos y populares, en la abdicacién de la soberania nacional



frente a los circuitos politicos, judiciales y financieros que la agreden!, y en la
insistencia por instalar en la opinion publica, que la causa de todos los males que
aquejan a la Argentina, son los gobiernos que tuvieron la osadia de generar beneficios

para las clases populares, y no sélo para el establishment.

En esta coyuntura, la principal variable de ajuste es el empleo, y tres son los indicadores
mas sobresalientes: la caida de la obra puablica, el declive de la demanda de los
trabajadores informales; y la apertura de importaciones, ya que las pequefias industrias
locales que estaban protegidas son avasalladas por la entrada de productos importados.

Es por esto, que los debates sobre las caracteristicas de las politicas publicas, es decir,
sobre las formas, pueden parecer atemporales, o fuera de contexto, e incluso estériles,
porque este es el momento en el que urge debatir sobre el desafio de la politica para
consolidar las transformaciones en beneficio, de los trabajadores y las clases populares,

sin embargo, y parafraseando a Bourdieu,

“Llevar al nivel de la conciencia mecanismos que hacen a la vida dolorosa,
invivible, no es neutralizarlos; actualizar las contradicciones, no es
resolverlas (...) pero uno no puede tener como nulo, el efecto que puede
ejercer sobre aquellos que sufren, descubrir la posibilidad de imputar su

sufrimiento a causas sociales y de sentirse asi disculpados” (Bourdieu, 2011)

El desafio que nos aborda como intelectuales comprometidos es procurar entender que,
(volviendo a Bourdieu) “el habitus de clase no es el instinto del herbivoro que algunos
quieren ver en él. Y si es frecuente que los miembros de las clases populares tengan un
discurso en contradiccion con €l mismo, con el sentido de su practica y con su
condicion objetiva, es porque, al no disponer de los medios de produccion de su
discurso, ellos hablan de politica sin tener discurso politico, o s6lo un discurso prestado
- en el doble sentido -, y estan entonces a merced de los portavoces politicos que se dan
o que les son impuestos”, lo cual implica que nuestra labor es sumamente necesaria para
estudiar, analizar y generar respuestas acordes a los tiempos que aguejan a esas clases

populares que cada dia pierden mas derechos.

!Mocca Edgardo. Pagina 12. 10 abril 2016.



Es decir, no cedemos ante el embate neoliberal que pretende “despolitizar” la agenda,
hablar en términos no - politicos de la realidad acuciante, y endilgar culpas a
precedentes gestiones, creemos necesario hablar en términos politicos, de las virtudes y
falencias de las politicas publicas implementadas, de los riesgos del desmantelamiento
de tales politicas y de las posibilidades de la sociedad para defender las conquistas

sociales.

Focalizdndonos en el tema que desarrolla esta investigacion, es fundamental recordar
que existe amplia evidencia empirica de que los programas de estabilizacion y ajuste
macroeconomicos han impuesto a las mujeres mayores cargas que a los varones. Si bien
unas y otros participan en -y son afectados por— dichos programas, ello ocurre de
distintas maneras para mujeres y hombres, pues ambos desempefian roles diferentes,
tienen necesidades diversas y afrontan limitaciones diferentes cuando responden a los

cambios de politicas economicas.

El desafio es seguir pensando para la accion, para lograr incluir y mejorar la calidad de

los y las que siempre quedan del lado desigual de la balanza de la justicia social.

El desafio es seguir pensando la politica como herramienta fundamental y esencial para
la consecucion de una sociedad mas justa, mas libre y mas soberana, y para la cual esta
investigacion pretende ser un pequefio aporte en pos del mejoramiento de las futuras
politicas publicas que pretendan ser inclusivas y persigan la igualdad de género como

un fin primordial.
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Transversalidad de género en la formulacion del

Programa Jovenes con Mas Y Mejor Trabajo

A Modo de Introduccion

La profunda crisis social, econémica y politica atravesada por la Argentina a finales de
los afios noventa y principios del 2000, dejé como saldo, altisimos niveles de pobreza y
desempleo que empezaron a revertirse en el periodo que comenzé en 2003 y finalizd

con el cambio de gobierno, en 2015.

En este periodo, se ha desarrollado un crecimiento sostenido de los niveles de empleo
en toda la region, fendmeno, que, sin embargo, estuvo particularmente marcado por la
desigualdad. La poblacién de jovenes entre 18 y 25 afios de edad, ha sido la mas
afectada por esta asimetria en el acceso al mundo laboral, y aln mas las mujeres, que a
pesar de aumentar su participacion en el mercado de trabajo, no lo hicieron en igualdad
de condiciones respecto a los hombres. Esta situacion problematica de desigualdad, no
se ha reflejado suficientemente en el desarrollo de planes de empleo que propicien la
incorporacion de la dimension de género como parte esencial de los fines de un

desarrollo integral y equitativo. (Yannoulas, 2005, p. 11)

En este sentido, un desarrollo? equitativo implica lograr la satisfaccion de las
necesidades humanas colectivas e individuales, en condiciones de igualdad de
oportunidades y equidad de trato. Por ello, la aplicacion de un enfoque de género, como
instrumento técnico-analitico, en los procesos de andlisis y planificacion, es una
condicion necesaria para lograr un modelo de desarrollo integral que potencia la
ciudadania, la integracion social y econoémica en sociedades que sean democréticas, a la
vez que productivas. (Daeren, 2001)

En Argentina, el Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, es una politica publica de
empleo, del gobierno nacional, que se implementd a partir del afio 2009, a través del

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién. Se constituye en la

2Desarrollo econémico, productivo, técnico y material que se corresponda con el desarrollo humano.

10



11

primera politica publica de empleo del periodo, dirigida a una poblacion especifica: la

de jovenes de entre 18 y 24 afios.

Esta investigacion intenta indagar sobre los fundamentos vinculados a la transversalidad
de género que guiaron la formulacion del Programa Jovenes, y como estos pudieron

incidir, en la transformacion de la situacion abordada o la perpetuacion de la misma.

La hipotesis que condujo esta investigacion fue, que la formulacion del Programa
Jovenes con Mas y Mejor Trabajo no incluyd acciones especificas para la
transversalizacion de género, lo cual impactd negativamente en el objetivo del

desarrollo con equidad de género.

Partiendo de la precedente afirmacion, se propuso realizar la investigacion, focalizando

en cuatro puntos que se consideraron fundamentales para explicar la problematica.

Para comenzar, se realizd la descripcion de las politicas de empleo para jovenes del
gobierno nacional, en el periodo de 2003 a 2013; y una vez logrado este objetivo se
describié como se formulo la articulacion del PIMMT desde el Ministerio de Trabajo,

Empleo y Seguridad Social de la Nacidn, con los mercados de trabajo locales.

Hecho esto, se expuso el desarrollo de los aspectos mas especificamente ligados a la
cuestion de género, inicialmente, se describen y analizan si existen y de qué tipo son las
acciones especificas que se formulan para llevar a cabo la transversalidad de género en
el desarrollo del PIMMT.

Y para finalizar, se describe desde qué perspectiva se aborda la cuestion de género y

trabajo, en la formulacién del PIMMT.

11
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Capitulo 1

Algunas consideraciones conceptuales

Para dar un marco teorico de referencia que nos permita ordenar y encauzar el
analisis del problema que convoca la presente investigacion, a continuacion, se

desarrollan los conceptos, teorias y postulados que guiaran la investigacion.

Al inicio, nos abocamos a profundizar en la nocion de politica publica, que nos da las
herramientas para comprender las definiciones que se desprenden de ella: la de politica
publica de empleo, y sus particularidades. Se trata de una definicion vastamente
estudiada, y sobre la cual existen multiplicidad de formas de abordarla, por lo cual, es

pertinente explayarse en la interpretacion de la misma.

La politica pablica estd constituida por diferentes etapas, que no necesariamente son
temporalmente consecutivas, y revisten diferentes complejidades en su desarrollo. Esta
investigacion se centra fundamentalmente en las etapas de disefio e implementacion del
PIMMT.

Dicho esto, es de relevancia para esta investigacion, reflexionar como se inscribe la
nocion de género en el disefio de estos programas, y si efectivamente se persigue la
transversalidad de género, o gender mainstreaming en su formulacion, y cuales son las
acciones o dispositivos que genera para su desarrollo en la etapa de implementacion. La
definicion gue se toma de transversalidad de género, serd abordada mas adelante por su

centralidad en este estudio.

Es importante ademas, analizar no sélo la articulacion entre el gobierno nacional y los
municipios en el desarrollo de la politica pablica, sino, ademas, cudl es la forma en la
cual se adecta un determinado programa a las caracteristicas de los mercados de trabajo
locales, entendidos més all& de los limites territoriales de un municipio, sino mas bien,

como espacios de movilidad diaria de la poblacion, por motivos de trabajo.

3 El analisis de los espacios de movilidad diaria de la poblacion por motivos laborales (o Travel to Work
Areas) es un método ampliamente utilizado para la demarcacion de los mercados de trabajo locales. Estos

12
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Hablar sobre perspectiva de género, implica reconocer que existe un sistema de
relaciones sociales de género, que requiere un analisis profundo de las instituciones, de
las politicas, y de las configuraciones de condiciones y posiciones diferenciales para
hombres y mujeres en la estructura social (Serna, 2011, p. 15). Por esto y como hemos
mencionado, esta investigacion pretende aportar una mirada particular sobre el proceso

de formulacion e implementacion del PIMMT, y la cuestion de género presente en él.

Politicas Publicas y Politicas de Empleo

La disciplina de andlisis de politicas publicas, ofrece una amplia variedad de enfoques,
con diferentes medios y herramientas para indagar en profundidad en la formulacion e
implementaciéon de las mismas. Se considera aqui, que la definicion realizada por
Oszlak y O"Donnell, brinda la posibilidad de situarse en una posicion clara, desde
donde realizar el analisis, entendiendo que el Estado no es el Unico actor en el desarrollo

de las politicas, pero si, uno de los mas relevantes y determinante, por sus atributos.

“La politica estatal no constituye ni un acto reflejo ni una respuesta
aislada, sino més bien un conjunto de iniciativas y respuestas,
manifiestas o implicitas, que observadas en un momento histérico y
en un contexto determinados permiten inferir la posicion -
agregariamos, predominante- del Estado frente a una cuestion que
atarie a sectores significativos de la sociedad.” (Oszlak Oscar, 1981,
p. 16).

Se puede ver en el presente caso de andlisis, cdmo es el Estado, el que define en forma
predominante, la formulacién de una politica publica de empleo, desde un organismo

propio del gobierno nacional. Aunque es pertinente decir que, en el desarrollo de esta

espacios de movilidad son resultado de multiples factores: naturales, especialmente la orografia del
territorio; socioecondémicos, el tipo de actividad productiva local en relacién con las caracteristicas de
capital humano de cada zona, la disponibilidad y precio de la vivienda, la disponibilidad de servicios e
infraestructuras publicas y privadas (transportes, colegios, guarderias, centros de salud, etc.); e, incluso,
culturales, como los que determinan las pautas de movilizacion laboral y aprendizaje de la
poblacidn.(L6opez & Moreno, 2010)

13



14

politica, mas precisamente en su implementacion, se ven involucrados actores con

diferentes légicas:

e Oficinas de Empleo dependientes de la Red de Servicios de Empleo del
MTEYSS;

e En el desarrollo de los Cursos de Introduccion al Trabajo, las Unidades
Capacitadoras, que, dependiendo del territorio, pueden ser: Organizaciones de la
Sociedad Civil (sindicatos, cAmaras empresariales, organizaciones populares),
Universidades Publicas o incluso, las mismas Oficinas de Empleo;

e Gerencia de Empleo, dependiente del MTEYSS;

e Municipio de cada ciudad;

e Jbvenes que participan;

e Y lavinculacion que se realiza con empresarios

Todos estos actores detentan grados de participacién y autonomia variable en el
desarrollo del programa, por lo cual es importante reconocer que es el Estado un actor
preponderante por sus atributos, pero el ejercicio de gobierno, y la aplicacion de las
politicas, se da en términos transaccionales, en los que las partes interesadas pugnan por
imponer sus logicas, y en el cual los tomadores de decisiones en el nivel central, no
tienen un control total y exhaustivo sobre todas las variables y actores que afectan el
desarrollo. Lindblom plantea que “para entender quién y como se elaboran las politicas,
uno debe de entender las caracteristicas de los participantes, en qué fases y qué papeles
juegan, de qué autoridad u otro poder disfrutan, y como se relacionan y controlan unos a
otros” (Lindblom, 1991, p. 19)

“...la politica es entonces un proceso, un "curso de accion"

(Friedrich, 1963:79; Anderson, 1984: 3), que involucra todo un
conjunto complejo de decisores y operadores, mas que una decision
singular, suprema e instantanea. Una politica no es s6lo una decision
(por ejemplo, la decision de no actuar). Es, ante todo accién, un
conjunto de acciones. En efecto, una politica es en un doble sentido
un curso de accion: es el curso de accion deliberadamente disefiado y

el curso de accién efectivamente seguido. No sélo lo que el gobierno

14
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dice y quiere hacer. También lo que realmente hace y logra, por si
mismo o en interaccion con actores politicos y sociales, més alla de

sus intenciones ”. (Villanueva, 1992, p. 25)

Es preciso entonces, indagar en la complejidad de su elaboracién, ya que no solo tiene
que ver con una decision estatal (predominante en la formulacion y disefio), sino
también con el analisis de los actores que se involucran, presionan, demandan, facilitan
o impiden, la implementacion y ejecucion de determinado curso de accion de esta
politica publica, considerando, ademas, que debe ser pensada en un contexto
econdmico, social, y politico particular, que no debe eludirse en el trabajo analitico.
Ahora bien, ¢por qué se habla de una politica publica de empleo? Es decir, ¢por qué el
Estado Nacional, decide tomar como un problema la cuestion del empleo, e intervenir
en el mercado laboral?

Es posible observar, como, con el cambio del modelo de desarrollo, también cambia la
posicion del Estado respecto a las politicas publicas de empleo, que se transforman de
politicas pasivas hacia intervenciones activas, con objetivos mas amplios y poblaciones

especificamente definidas, como es la del PIMMT, que se aborda en esta investigacion.

En otro orden de cosas, es pertinente decir, que se parte de la idea de que el mercado de
trabajo (y todos los tipos de mercado), no funcionan como un espacio de competencia
perfecta e informacion accesible y gratuita para todos, como lo pretenden las teorias
neoliberales, en las cuales el mercado se constituye como el eje organizador de la vida
social. Por el contrario, se asume la idea de que esta concepcion neoliberal, puesta en
practica, ha generado un profundo deterioro de las condiciones de trabajo y de vida para
porcentajes muy altos de la poblacién (Serna, 2011, p. 8) en todos los lugares en los que
se ha llevado a cabo. Por lo tanto, se entiende aqui, que el Estado debe intervenir en la
actividad econdmica, generando condiciones favorables para la inclusion y la equidad
en el acceso a trabajo decente y de calidad, y garantizando la proteccion y el fomento de
los derechos de trabajadores y trabajadoras.

En este sentido, una de las formas en que el Estado lleva adelante esta funcion, es a

través de politicas publicas referidas especificamente al empleo:

15
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“el concepto de politica de empleo designa al conjunto de
intervenciones del sector publico sobre el mercado de trabajo, que
pueden producir cambios en la estructura y funcionamiento de los
mercados de trabajo en términos cuantitativos o cualitativos” (Neffa,
2012, p. 6)

Es decir, todos los instrumentos de politica econdmica, social, tecnoldgica, y de
desarrollo pueden incidir y tener impacto en el mercado laboral, pero mas

especificamente una politica de empleo, en sentido estricto:

“agrupa al conjunto de acciones que apuntan a anticipar 0 a corregir
los desequilibrios del mercado de trabajo, a generar nuevos empleos,
reducir el desempleo y el subempleo, mejorar los procesos de
adaptacion dinamica entre la oferta y la demanda de fuerza de
trabajo, favorecer la formacion y reconversion profesional, asi como
la adaptacion de los recursos de mano de obra a las necesidades del
sistema productivo”. (Neffa, 2012, p. 10)

Ahora bien, éstas politicas publicas de empleo pueden tener diferentes caracteristicas,
vinculadas al fin que persigan, y el contexto en el cual se desarrollen, por lo cual, se
distinguen dos grandes tipos: las pasivas, que ponen el acento en el comportamiento de
la oferta de fuerza de trabajo, a través de subsidios y politicas sociales a los
desempleados, y procuran contener el desempleo mediante el incremento de la
poblacién econdmicamente inactiva y la reduccion de la oferta de fuerza de trabajo. Y
por otra parte, las activas, que se proponen reducir el desempleo haciendo frente a las
causas macroeconomicas estructurales y promueven la generacion de nuevas fuentes de
empleo, actuando tanto sobre la oferta como la demanda de fuerza de trabajo. “El
secreto del éxito de las politicas de empleo depende de la coherente combinacion y

coordinacion de ambos grupos de politicas”. (Neffa, 2013)

Tomando esta definicion, se toma al PJJMMT como una politica publica activa, ya que

implica “estimular a los desocupados para que salgan de la inactividad, no pierdan la
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propension a trabajar y busquen mas intensamente un empleo por intermedio de los
servicios publicos de empleo” (Ibidem, p4g. 2) Actla en la vinculacién de demandantes

y oferentes, brinda asistencia econémica, y capacitacion para los desempleados.

Este programa, se enmarca en el desarrollo de un Plan Integral para la Promocién del
Empleo “Mas y Mejor Trabajo”, que esta conformado por un conjunto de politicas
activas que se ponen en marcha en el contexto de recuperacion de la actividad y

demanda de empleo que se inicia en el afio 2003.

El mencionado Plan “Mas y Mejor Trabajo”, tiene como pilares fundamentales la Red
de Servicios de Empleo, y la Red de Formacién Continua, que implementan dos
importantes programas: el de Seguro de Capacitacion y Desempleo en 2006, y el
Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo en 2008, a los cuales, los primeros en
acceder, fueron aquellos beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar que pueden optar

por el ingreso a uno u otro beneficio.

El enfoque de genero, instrumento indispensable de las politicas

publicas

Cabe preguntarse aqui, coémo se define, desde el disefio de la politica, la
poblacién objetivo de estos programas, Y si se incluye la transversalidad de género en
esta etapa de formulacion. Neffa plantea que el conjunto de politicas publicas de
empleo, incluidas en el Plan Integral para la Promocién del Empleo, toman como
poblacion objetivo a los sectores mas vulnerables; los jévenes que no han finalizado los
estudios secundarios, carentes de formacion profesional, y las mujeres con familia a
cargo que han estado fuera del mercado laboral por mucho tiempo, se encuentran

comprendidos en este grupo. (Neffa, 2012)

Sin embargo, la inclusién de las mujeres como parte especifica de la poblacion objetivo,
aparece sin mencionar una perspectiva de igualdad de género, considerada como un eje
transversal en el desarrollo del Plan, sélo se nombra a las mujeres, dentro del universo

de la poblacion vulnerable, sin realizar especificaciones en cuanto al desarrollo de
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acciones que promuevan estandares de equidad. ¢Estariamos entonces, en presencia de

lo que se denomina una “politica ciega al género”?*(Murguialday, 2006)

Orientados primordialmente a analizar como la politica publica de empleo para jovenes,
considera o bien incluye o excluye, la igualdad de género en su formulacion, se
referencia un estudio de Silvia Levin, que sostiene: que “el enfoque de género y el de
derechos humanos, son constitutivos de la politica social por su raiz institucional y su
normatividad juridica”, y agrega, “que toda vision de politica social que no contemple
esos enfoques, adolece de debilidad tedrica y préctica, porque desconoce la realidad
social, la institucionalidad de la politica y sus efectos en la estructura social”’(Levin,
2012, p. 44). Es necesario entonces, que la perspectiva de género deba incluirse en los

disefios de las politicas publicas, que se pretendan universales e inclusivas.

Ahora bien, ¢de qué se trata exactamente el enfoque de género? ;Cémo es entendido el
concepto de género en el marco de las politicas publicas? ¢Es posible desarrollar
instrumentos, que hagan presente la perspectiva de género en todas las etapas de la

politica publica?

En el marco de las ciencias sociales, el género se constituye como un concepto de
relevancia que promueve “un conjunto de ideas, metodologias, y técnicas que
permitieron cuestionar y analizar las formas en que los grupos sociales han construido y
asignado papeles para las mujeres y para los varones, las actividades que desarrollan,
los espacios que habitan, los rasgos que los definen y el poder que detentan. En
conjunto, estas ideas y técnicas proponen una nueva mirada a la realidad, definida como

“enfoque de género”. (Pautassi, 2011, p. 280).

En este sentido, tomar la perspectiva de género en el desarrollo de una investigacion,
como asi también en el disefio de una politica publica, implica reconocer relaciones de
desigualdad de poder, en las cuales es notable el dominio de los varones como grupo
social, y por las cuales, se reproducen las condiciones y posiciones subordinadas de la
mujer en todos los ambitos de la cultura, la familia, el trabajo, la politica, etc. (Serna,
2011, p. 12)

4 “Se definen politicas ciegas al género (gender-blind policies) a aquellas que, aunque parecen neutrales
(ya que utilizan categorias abstractas como comunidad, fuerza de trabajo, pobres, etc.), estan
implicitamente sesgadas a favor de lo masculino, pues se basan en dos premisas: a) los actores del
desarrollo son masculinos y b) las Unicas necesidades e intereses merecedores de atencion son los de los
hombres. Estas politicas no reconocen la desigualdad entre los géneros, reproducen las relaciones de
género existentes y tienden a excluir a las mujeres de los recursos y beneficios del desarrollo”
(Murguialday, 2006).
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“El género no constituye una categoria aislada, ni una perspectiva
suplementaria de otras para analizar los procesos politicos, sociales,
econdmicos, culturales y simbdlicos. Esta inmerso en la trama de
todas las relaciones sociales y en la medida que los visualizamos,
podremos dar cuenta sobre la forma en que todos esos procesos

estructuran esas relaciones. ” (Levin, 2012, p. 41).

Se puede afirmar que, el género mas bien, hace referencia a una construccion social y
cultural, que organiza nociones sobre aquello que seria propio de lo masculino y de lo
femenino a partir de la diferencia sexual, no es natural, y no afecta exclusivamente a las
decisiones individuales, sino que impregna a todo el tejido social y en todas sus

dimensiones. (Levin, 2012)

Es interesante ver gque los estudios de género, han tomado diferentes enfoques; de modo
que, “las formulaciones teoricas pueden agruparse en 3 modelos principales; alli se
encuentran las teorias de las diferencias de género, las de desigualdad entre los géneros,
y las que se ocupan del estudio de la opresidn genérica, desarrolladas todas en el seno

del feminismo (Saavedra, 2011).*

Las primeras, que se centran las diferencias de género,“analizan los modos de
comportamiento social de las mujeres, para acentuar sus diferencias con los hombres,
tomando todas las etapas del desarrollo humano de éstas, haciendo notar que desde
nifias, los modelos de crianza, educacion, diversion, patrones de relaciones con su
entorno e incluso en su relacion con sus hijos varia de uno a otro género.Las
explicaciones de las diferencias entre géneros, basada en los elementos bioldgicos, son
caracteristicas de posiciones conservadoras, al establecer que las diferencias anatomicas

determinan las conductas de los individuos en el campo social” (Saavedra, 2011).

Por su parte, las teorias de desigualdad entre los géneros, que

“demuestran que la posicion social de las mujeres es menos privilegiada

que la de los hombres, estdn basadas en 4 aspectos que pueden

’

resumirse en: ...” que la sociedad donde se encuentran hombres y

mujeres son situados de manera no sélo diferente, sino también desigual.
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En concreto, las mujeres tienen menos recursos materiales, status social,
poder y oportunidades para la autorrealizacion que los hombres de
idéntica posicion social, ya se base esa posicion en la clase, la raza, la
ocupacion, la etnicidad, la religién, la educacion, la nacionalidad o
cualquier otro factor socialmente relevante. Segundo esta desigualdad
procede de la misma organizacion de la sociedad, no de ninguna
diferencia bioldgica o de personalidad entre los hombres y las mujeres.
El tercer tema de cualquier teoria de la desigualdad es que aunque los
seres humanos pueden variar en lo tocante a su perfil de capacidades y
rasgos, ningin modelo de variacion natural relevante distingue a los
sexos. (...) todas las teorias de la desigualdad suponen que tanto los
hombres como las mujeres responderan mejor ante estructuras y

situaciones sociales més igualitarias.” (Saavedra, 2011)

Por ultimo, las teorias de opresion de género;

“presentan la situacién de las mujeres en el conjunto social, como
resultado directo de una particular forma de organizacion social,
que da origen y reproduce la subordinacion, opresion y explotacion,
ejercida sobre éstas por los hombres. Esta premisa da cuerpo a la
teoria del patriarcado, elaborada por las feministas que: ... "no solo
expresa las nuevas propuestas del movimiento feminista de los afios
60, sino que incorpora la experiencia historica acumulada por la
lucha de las mujeres (...) la teoria sobra el patriarcado, se convirtio,
de este modo, también una propuesta para las Ciencias Sociales que
no habian sido ajenas a los rasgos culturales patriarcales
caracteristicos de nuestras sociedades. Hasta ese momento, las
investigaciones socioldgicas, econdmicas, histdricas, politicas y
psicoldgicas sobre las mujeres se habian realizado a partir de
enfoques  tedricos  que  presentaban  ciertos  sesgos.”
Las teorias reunidas en esta vertiente, conciben al patriarcado como
un sistema en el que las mujeres son sometidas por los hombres

universalmente, en el que las primeras aprehenden y los segundos
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utilizan la subordinacion generica.
Las feministas radicales insisten en que el patriarcado puede
destruirse, si se comienza por la reconstruccion basica de la
conciencia de hombres y mujeres, de manera que cada uno de los
individuos reconozca su propio valor y fuerza, rechazando
efectivamente las presiones ejercidas por los patrones patriarcales
socialmente establecidos, que han logrado a lo largo del devenir
histérico que las féminas se consideren a si mismas como seres
débiles y extremadamente dependientes de las figuras masculinas,
ocupando posiciones secundarias, es necesario entonces establecer
lazos cooperativos entre los sexos en aras de su fortalecimiento, sin
reparar en sus diferencias, promoviendo la defensa mutua”
(Saavedra, 2011).

La presente investigacion se ubica en una combinacién entre las dos formulaciones
teoricas; las de desigualdad y las de opresion, ya que se entiende gque no puede
abordarse el problema desde un solo enfoque, y que, ademas, proveen herramientas

tedricas complementarias para analizar el género.

Es por ello, que desde la puesta en marcha de politicas publicas conscientes de la
perspectiva de género, se asume que los actores del desarrollo son las mujeres tanto
como los hombres, y que ambos son afectados de manera diferente, y a menudo
desigual, por sus intervenciones. También reconocen que los roles y actividades de
mujeres y hombres son diferentes y que, por tanto, ambos pueden tener distintas (y a
menudo conflictivas) necesidades, intereses y prioridades. (Murguialday, 2006)

El desarrollo inclusivo e igualitario, requiere que las politicas se realicen considerando,
que, para superar la situacion de desigualdad, las instituciones que toman las decisiones
deban adaptarse a nuevos procedimientos que no sélo orienten recursos especificos para
la poblacion femenina afectada, sino también, que tiendan a generar una transformacion

de las relaciones vigentes, promoviendo la igualdad real entre los géneros:
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“por igualdad de género no se entiende que hombres y mujeres sean
idénticos o sean lo mismo, sino pares en el status de derechos,
responsabilidades y desempefio en el orden politico, econémico,
social y cultural del desarrollo” (Levin, 2012, p. 43).

En este sentido, existen numerosos estudios que se abocan a relevar como se desarrolla
la division del trabajo, productivo y reproductivo, entre varones y mujeres. En principio,
no existe una distribucién equitativa en los quehaceres domeésticos (Anon., 2014). Y en
lo que respecta al trabajo productivo, las mujeres no sélo se abocan a tareas mas
vinculadas al area doméstica, sino que ademas son las que menor remuneracion reciben

por realizar trabajos idénticos que los varones.

Es decir, la necesidad de utilizar enfoque de género, surge de una situacion de
desigualdad y subordinacion de las mujeres, respecto de los hombres, en este caso, en lo

que respecta a la division social del trabajo. Pierre Bourdieu, lo plantea de esta forma:

“El orden social funciona como una inmensa mdquina simbolica que
tiende a ratificar la dominacion masculina en la que se apoya: la
division sexual del trabajo, distribucion muy estricta de las
actividades asignadas a cada uno de los dos sexos, de su espacio, su
momento, sus instrumentos; es la estructura del espacio (...). La
diferencia bioldgica entre los sexos, es decir, entre los cuerpos
masculino y femenino, y, muy especialmente, la diferencia anatémica
entre los 6rganos sexuales, puede aparecer de ese modo como la
justificacién natural de la diferencia socialmente establecida entre los
sexos, y en especial de la division sexual del trabajo.”(Bourdieu,

1998)

Durante siglos la diferencia sexual ha sido utilizada como el fundamento para que
mujeres y varones tuviéramos destinos por naturaleza diferenciados, necesidades y
habilidades dispares. De este modo, “la desigualdad social, politica y econémica de las
mujeres en relacion con los hombres, se justificO como resultado inevitable de su

asimetria sexual” (Lamas, 2000).
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Si bien la poblacion femenina ha conquistado derechos inalienables en diversas areas de
la vida social, también es cierto que el mundo laboral sigue siendo un espacio esquivo

en el mejoramiento de las condiciones de equidad e igualdad para las mujeres.

Desde la aprobacion por parte de la Asamblea General de Naciones Unidas de la
CEDAW (Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer), y sobre todo, desde la Cuarta Conferencia de Beijing y su Plataforma
de Accion de 1995, han sido grandes los avances realizados en pos de la inclusion de la
mujer, en lo que respecta a reformas legislativas, normativas y planes de accién, sin
embargo “el reconocimiento de igualdad entre los sexos, fue quedando anclado en
garantias de igualdad formal, con escasos avances en materia de igualdad

material”(Pautassi, 2011), es por ello, necesario el reconocimiento de la:

“Presencia de una estructura de poder asimétrica que otorga
distintos valores, lugares, capacidades a mujeres y varones, de modo
que la promocion de la igualdad no implique Unicamente una
equiparacion de derechos y oportunidades entre ambos sexos, sino
que la misma se integre dentro de un proceso de revision de las
estructuras de poder que han provocado situaciones de asimetria y de
desigualdad entre ambos sexos . (Pautassi, 2011, p. 280).

Esto no implica dejar de lado la importancia que revisten estos avances legislativos. El
caso de los aportes de la IV Conferencia Mundial de la Mujer en Beijing que en 1995
establecié en su plataforma de accion que “los gobiernos y otros actores tienen que
apoyar una politica activa y visible que integre de manera coherente una perspectiva de
género en todos los programas y en todas las politicas. De esta manera, se podran
analizar las posibles repercusiones de las decisiones sobre mujeres y hombres antes de
las tomas de éstas”. Este compromiso en pos de la transversalidad fue firmado por 189
estados del mundo, y se comenzd a impulsar el programa de gender mainstreaming,
buscando que el mismo se integre en la “corriente principal del desarrollo” y entendido
como “proceso de examinar las implicancias para mujeres y hombres de cualquier tipo
de accion publica planificada, incluyendo legislacién, politicas y programas, en

cualquier area. Asimismo, es una herramienta para hacer de los intereses y necesidades
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de hombres y mujeres una dimension integrada en el disefio, implementacion,
monitoreo y evaluacion de politicas y programas en todos los &mbitos politicos, sociales

y econdémicos®” (Daeren, 2001, p. 7).

“La transversalidad de género se trataria de un proceso estratégico que
representa “un conjunto de actividades o eventos, sistémica o0
mutuamente relacionados, en forma organizada o coordinada, los cuales
interactian en fases temporales sucesivas para transformar insumos o
elementos de entrada en resultados que constituyen el fin o propdsito del
proceso”. Este proceso estratégico abarca mdltiples dimensiones. Sin
lugar a dudas, cuenta con una clara dimension politica, ya que se trata
de cambiar un orden basado en relaciones de poder desiguales. Pero
para que el proceso funcione, se requiere tener en cuenta otras
dimensiones que interactian con la esfera politica y la hacen factible,
como son las dimensiones institucional, administrativa, social, cultural y
técnica” (PNUD, 2014).

La transversalidad implica el desarrollo de diferentes espacios institucionales que
inciden en la politica publica: la coherencia de la/s instituciones que la ejecutan, las
condiciones particulares del territorio en la cual se lleva adelante, y los cambios que se

intentan realizar en términos sensitivos, o subjetivos en la comunidad.

El primer espacio institucional, correspondiente a la coherencia institucional, tiene que
ver con el desarrollo de “cambios en los procedimientos de gestion y transformacion de

la cultura organizacional”® (PNUD, 2015) de las organizaciones involucradas.

Las instituciones que se propongan implementar politicas con perspectiva de género,

deben tener en cuenta, la inclusion de estos recursos:

SNaciones Unidas, Incorporacion de la perspectiva de género en todas las politicas y programas del
Sistema de Naciones Unidas. Informe del Secretario General, periodo de sesiones sustantivo de 1997,
Ginebra, Consejo Econdmico y Social, 20 de junio a 25 de julio.

¢ Vale decir, cultura organizacional, entendida como "un modelo de presunciones bésicas -inventadas,
descubiertas o desarrolladas por un grupo dado, al ir aprendiendo a enfrentarse con sus problemas de
adaptacion externa e integracion interna-, que hayan ejercido influencia como para ser consideradas
vélidas y, en consecuencia, ser ensefiadas a los nuevos miembros como el modo correcto de percibir,
pensar y sentir esos problemas"(Schein, 1998).
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e Diagnostico integral y estado de la cuestion del area encargada de implementar
la politica pablica;

e Revision de los instrumentos de programacion, considerando que es de
fundamental importancia incluir indicadores de género en todas las etapas de la
programacion, desde la formulacién hasta la evaluacion;

e Asignacion de presupuesto para ejecutar este aprendizaje interno;

e Creacion de una instancia especializada para la mujer (Consejeria, Direccion;
Secretaria) lo cual supone una modificacion parcial de la estructura existente;

e Establecimiento de canales de coordinacion intra — institucionales, entre los

organismos involucrados. (PNUD, 2015)

Ahora bien, este primer grupo, debe ser acompafiado por un cambio de la cultura
organizacional. que involucra directamente al personal de la organizacion y que va
desde un analisis del ambiente de trabajo, un balance de género de la organizacion y
espacios fisicos amigables que eviten las divisiones sexistas. Ambos grupos de politicas,
tienen como “finalidad llegar a una cultura género sensitiva que legitime su autoridad en
materia de igualdad de género en el mundo del desarrollo y/o de las politicas publicas”

(PNUD, 2015).

Si bien Argentina adhiere a estos tratados y se compromete a hacerlos efectivos, el
proceso de transversalidad de género ain no se cumple como la legislacion lo prevé;
“no solo por la falta de incorporacion del mismo en la corriente central del desarrollo

sino por la baja institucionalidad que presenta”. (Pautassi, 2011, p. 289)

En Argentina, es el Consejo Nacional de la Mujer, quien tiene el objetivo de “promover
una transformacién socio-cultural basada en la plena e igualitaria participacion de las
mujeres en la vida social, politica, economica y cultural del pais” (Consejo Nacional de
las Mujeres, s.f.), sin embargo, no cuenta con recursos econémicos ni materiales
suficientes, que le permita liderar ese proceso de transformacion. Para lograr ese fin, el
organismo, no s6lo necesita de recursos humanos y financieros, sino también de un
capital politico y una jerarquia institucional, que le proporcione los medios necesarios
para avanzar en la promocion del enfoque de género. Sin esos recursos, los avances son
escasos y primordialmente, focalizados en cuestiones referidas a la violencia de género.

“Hasta ahora su labor se ha concentrado en acciones aisladas, principalmente en
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relacion con salud sexual y reproductiva y violencia doméstica” (Pautassi, 2011, p.

290).

Mujeres Jovenes y Trabajo

La Asamblea General de la ONU, enuncia que la poblacion de jovenes es, la
comprendida entre los 15 y los 24 afios de edad, y considera que “los jovenes de todos
los paises, constituyen un recurso humano importante para el desarrollo y son agentes
fundamentales del cambio social, el desarrollo econémico” (Naciones Unidas, 1996, p.
1).

Para ahondar en la concepcidon que este trabajo toma acerca de la juventud, sus
caracteristicas como un sector particular de la poblacién en aspectos tan amplios como
la cuestion cultural y social que la definen, tomamos como referencia las afirmaciones

de una investigadora de la tematica:

“la juventud es el resultado de un proceso de construccion historica y
social de los individuos, y, por lo tanto, debe ser entendida como un
fendmeno psicosocial, lo cual es cualitativamente mas amplio que
considerar a las condiciones sociales como simple contexto del
desarrollo individual. Por lo tanto, es necesario buscar las causas de
los problemas de la juventud fuera de los jovenes, esto es en los
cambios sociales y en las relaciones sociales especificas que producen,
y no en los aspectos bioldgicos, psicolégicos o relacionados con la
edad” (Martin, 2008, p. 186)

Se considera entonces que la poblacion joven, enfrenta situaciones problematicas, en
tanto transita el pasaje del ambito educativo, a la asuncion de responsabilidades
laborales y familiares, en contextos inestables y complejos, que hacen esta transicion
sea intrincada y repleta de incertidumbres en términos estructurales y de relaciones

sociales y econdémicas.
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Actualmente, los jovenes conforman un grupo poblacional profundamente afectado por
el problema del desempleo y la informalidad laboral. Se trata de un fendmeno global, ya
que, segln los datos de la Organizacion Internacional del Trabajo, los jovenes sin
empleo hacienden a 88 millones en todo el mundo (OIT, 2004, p. 1), cifra que sigue
creciendo, y se profundiza en los paises en desarrollo. Las causas del problema son
multiples y complejas, y se vinculan a situaciones de inestabilidad e incertidumbre en el

transito del sistema educativo hacia la entrada al mercado laboral.

Las trayectorias laborales de los jovenes, combinan situaciones de desempleo, periodos
de inactividad, empleo precario, inestabilidad, y autoempleo, en condiciones menos
favorables que las de los adultos. En este sentido, existen diferencias hacia adentro del
universo de jovenes. Los jovenes con mayor calificacion formal y educativa, sufren de
situaciones de precariedad e informalidad, de modo temporal, a diferencia de los
jévenes en situaciones de vulnerabilidad por la falta de capacitacion y credenciales
educativas, para los cuales la situacion de precariedad se torna permanente. Usualmente
acceden a empleos con alta rotacion, temporales o eventuales. De hecho, en el actual
contexto de disminucion de la desocupacion los jovenes parecen conseguir trabajo a
veces con mas facilidad que los adultos; pero también los pierden con mayor facilidad.
(Weller, 2007, p. 61).

Es asi, que uno de los requisitos indispensables para el ingreso al mercado de trabajo, es
la concrecién de los estudios secundarios como nivel de instruccion minimo, lo que
implica que quienes no lo alcancen, estardn marginados y tendran serias dificultades

para transitar el camino hacia el acceso a un trabajo decente.

Tiene sentido entonces, que las dos principales politicas publicas nacionales, orientadas
a los jévenes, llevadas a cabo en el periodo del 2008 hasta ahora: el Programa de
Respaldo a Estudiantes Argentinos, y el Programa Jovenes con Mas Y Mejor Trabajo,
tengan como uno de los objetivos primordiales, el fomento y el apoyo para la
culminacion de los estudios secundarios, y/o terciarios y universitarios para la poblacién

comprendida entre los 18 y 24 afios.

En este punto, es importante citar un articulo de la Ley Nacional de Empleo N° 24.013,
gue toma al universo de jovenes, como un grupo que presenta dificultades para la
insercion laboral, es decir, reconoce la situacién planteada previamente, y en el articulo

83 afirma que se deben desarrollar:
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“Programas para jovenes desocupados. Estos programas
atenderdn a las personas desocupadas entre 14 y 24 afios de
edad. Las medidas que se adopten para crear nuevas ocupaciones
deberan incluir capacitacion y orientacion profesionales
prestadas en forma gratuita y complementada con otras ayudas
economicas cuando se consideren indispensables”.(Ley Nacional

de Empleo, 1991, p. Art 83)

Entonces, la Ley Nacional de Empleo, y las politicas publicas especificas, que
desarrolla el Estado Nacional, consideran la situacion de vulnerabilidad de los jovenes,
pero no se encuentra, en ningun enunciado, la asuncion de una perspectiva de género, y
esto es preocupante, no sélo porque se erigen como normativas y politicas publicas
ciegas al género, con todo lo que eso implica, sino también, porque agrava la situacién
de vulnerabilidad de las jovenes mujeres, que son, dentro del universo de jovenes, el

grupo mas afectado por el desempleo.

Las dificultades que enfrentan las mujeres en el acceso al mundo de trabajo, se suman a
las que previamente se describieron, y se vinculan a pautas culturales prevalecientes que
las posicionan en un lugar de subordinacién respecto de los varones.

Es pertinente nombrar aqui, una definicion de Caroline Moser, que refiere a la cantidad
de tiempo que trabajan las mujeres, debido a lo que ella llama el “triple rol”: el
vinculado al trabajo productivo, el que refiere al trabajo reproductivo y familiar, y el rol
comunitario (FLACSO, 2001, p. 275). Esta definicion es de utilidad para la presente
investigacion, porque toma como un nudo fundamental de la problematica, este triple
rol de las mujeres, que debe ser tomado en cuenta para el desarrollo de politicas
redistributivas de género; es decir, politicas que tengan como fin transformar el sistema
de relaciones de género, para volverlo més equitativo e igualitario, y que distribuya
recursos, responsabilidades y poder entre varones y mujeres.

Es fundamental observar, cdmo se concibe conceptualmente a la poblacion de mujeres
jévenes, en el disefio y desarrollo del Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, un
programa que en sus enunciados se visualiza como neutral al género, lo cual, perpetia la
situacion de desigualdad, al no reconocer con especificidad a la poblacion maés

vulnerable: las mujeres jovenes.
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Herramientas metodoldgicas para el abordaje de la investigacion

Con la presente investigacion se pretende analizaren profundidad las
caracteristicas de la formulacién del Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo,
indagar si se tuvo en cuenta, y de qué forma, la perspectiva de género; si se disefiaron
mecanismos 0 herramientas para implementar transversalidad de género en la
implementacién, y cuales son las posibilidades de los actores responsables de la

ejecucion para poner en practica estos mecanismos.

Se toma como referencia para analizar el problema desarrollado en la presente
investigacion, a la Oficina de Empleo de Granadero Baigorria, en la provincia de Santa
Fe. Desde los funcionarios de esta dependencia, han tenido muy buena predisposicién
para la brindar informacion, ya que colaboraron en la facilitacion de documentos

propios de la Oficina, ademas de brindar la posibilidad de la realizacidn de entrevistas.

Debido a la naturaleza de los objetivos de la investigacion, se opta por desarrollar la
investigacion con una estrategia metodoldgica de tipo cualitativa, utilizando como
principales técnicas: entrevistas en profundidad a informantes claves, y recoleccion y
andlisis de datos secundarios y documentos oficiales, dado que ofrecen la riqueza que
puede dar una vision amplia y derivar conocimientos y explicaciones que beneficien la

realizacion de esta investigacion.

Se recurre a un muestreo de tipo tedrico’, es decir, se seleccionan informantes claves
por su relevancia teérico-conceptual. El criterio para determinar cuando se ha llegado a

la recoleccion de datos suficiente, es la saturacion tedrica®.

La mayor cantidad de entrevistas, se realizaron a los trabajadores de la Oficina de
Empleo de la ciudad de Granadero Baigorria, lugar que tomamos como referencia para

profundizar el andlisis de los supuestos tedricos que se conjeturan.

El muestreo tedrico es el proceso de la recoleccién de datos para generar una teoria por la cual el analista
conjuntamente selecciona, codifica y analiza su informacién y decide qué informacion escoger luego y
ddnde encontrarla para desarrollar su teoria tal como surge. (Glaser & Strauss, 1967)

8 El criterio para juzgar cuando cesa el muestreo de diferentes grupos pertinentes a una categoria es la
saturacion teorica de esa categoria. Saturacion significa que ninguna informacion adicional se hallard por
la cual el socidlogo pueda desarrollar propiedades de la categoria. A medida que ve ejemplos similares
una y otra vez el investigador adquiere confianza empirica de que una categoria esta saturada. (Glaser &
Strauss, 1967)
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Ademas, se realiza una entrevista a la Coordinadora del Programa Jovenes de la Oficina
de Empleo de la ciudad de Rosario; para indagar sobre las caracteristicas de la
implementacién en una gran ciudad, en comparacion con el caso de Baigorria que se

toma de referencia.

Con respecto a la disponibilidad de fuentes, es importante aclarar que cualquier
ciudadano puede acceder a los documentos oficiales (decretos, resoluciones, manual de
procedimientos) en la pagina web del Ministerio de Trabajo de la Nacion, lo cual

significa una gran ventaja en la obtencién de fuentes secundarias.

Se utilizan como fuentes de informacion: el proyecto realizado por un grupo de trabajo
para la asignatura de “Programacion y Evaluacion de Proyectos” de la terminalidad de
Administracion Pablica en la carrera de Ciencia Politica de la Universidad de Rosario;
los Documentos Base Territoriales de la Oficina de Empleo, del afio 2006 y su
actualizacion del 2013; y las entrevistas realizadas al personal de la Oficina de Empleo

de Granadero Baigorria.

Ademas de las entrevistas a funcionarios de la Oficina de Empleo de Granadero
Baigorria, se accedio a la concrecion de una entrevista con la Coordinadora General del
PJIMT de la ciudad de Rosario.

En la Oficina de Empleo de Granadero Baigorria se realizaron las entrevistas con:

Dos de las coordinadoras generales que estuvieron en funciones durante el

periodo de investigacion;

La entrevistadora (dedicada fundamentalmente a confeccionar las historias

laborales de las personas que llegan a la Oficina);

e El vinculador de empresas que simultaneamente estaba en funciones en la sede
de la Secretaria de Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME) de la ciudad de
Baigorria, dependiente del Ministerio de Industria de la Nacion.

e Dos mujeres que participaron del PIMMT, una de ellas fue vinculada a un

empleo durante el desarrollo del Programa, y la otra no.

En cuanto a la recoleccion bibliogréfica, se encontré una amplia variedad de material
disponible de la temaética, fundamentalmente en las areas vinculadas a mujer y trabajo a

nivel general, y con lo referente especificamente al programa jovenes, se obtuvieron
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investigaciones recientes e informes de organismos internacionales con conclusiones de

relevancia.
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Capitulo 2

Una década de politicas publicas de empleo

El presente capitulo, tiene como fin, realizar una descripcion y breve analisis de
las politicas de empleo joven implementadas por el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Nacién en el periodo que va de 2003 a 2013. Se trata a partir de
aqui, de descubrir los fundamentos tedricos utilizados, y visualizar si existié en la

implementacién de estas politicas, algin acercamiento a la perspectiva de género.

Es por ello que para contextualizar el &mbito en el cual surge y se desarrolla el
Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, es importante describir las politicas
publicas de empleo implementadas en la década que se extiende entre el 2003 y el 2013,
y que van a dar cuenta de cuél es la posicion del Estado, en este caso, respecto de la
cuestion del trabajo, en respuesta al amplio sector de trabajadores jovenes desocupados

de la Argentina.

Abundantes estudios desarrollan con detalle el rol del Estado en la década precedente,
en la cual “ante el costo social del ajuste estructural” se sostenia que el Estado debia
intervenir alli donde el mercado fallaba, desde una concepcién neoliberal (...) se instald
una légica de atencién de los excluidos a través de medidas compensatorias, tanto en la
educacién formal como respecto al empleo instalando en la categoria de “asistido” a
amplios sectores de la poblacion (Paugam, 1996), lo cual se expresa, en Argentina, a
través de la implementacion de un conjunto de programas nacionales de tipo

asistencial, durante el gobierno de Eduardo Duhalde, entre 2002 y principios de 2003.

“Se destaca, de esta etapa, el Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados,
que consiste en una politica pasiva, como las desarrolladas, hasta 2005, donde
se encuentra el primer precedente de una politica activa de empleo9: el Seguro
de Capacitacion y Empleo: el principal objetivo del SCyE es acercar la oferta y
la demanda de empleo a través de la intermediacion laboral llevada a cabo en

el &mbito municipal, asi como también mejorar las calificaciones y la formacion

% Actlian sobre la demanda y la oferta de fuerza de trabajo. (Neffa, 2012)
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profesional de los beneficiarios para que puedan satisfacer una demanda

creciente de mano de obra calificada”(Neffa, 2012).

Para alcanzar este objetivo, en el afio 2005 se crea desde el MTEYSS la Red Nacional de
Oficinas de Empleo. Esta red surge con la instauracion o el fortalecimiento de las
oficinas de empleo municipales, a partir de la resolucion 176/05 del MTEYSS, que las
define como entidades municipales, pero con dependencia técnica de la Unidad de
Servicios de Empleo (USE) del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacion. (Julio César, Neffa, 2012).

En este marco, se desarrolla el “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”, que fue creado en
2008 y es un programa de transferencia directa que se enfoca a la inclusion socio-
laboral de jovenes de 18 y 24 afios. Este programa busca brindar apoyo en aspectos
relacionados con la terminalidad de estudios (primordialmente del nivel secundario);
adquisicién de oficios por medio de cursos de formacién profesional; la busqueda e
inserciones laborales; iniciativas de autoempleo y realizacion de practicas calificantes.
El objetivo principal del programa es el incremento de la empleabilidad'® de los
jévenes. Su gestion se apoya en las capacidades institucionales en el nivel local, en
particular de los municipios, por medio de los servicios municipales de empleo. (Julio
César, Neffa, 2012).

10 Esta nocion es entendida como una serie de herramientas que el joven debe incorporar y desarrollar
para alcanzar su inclusién en el mercado laboral. Las mismas, resultan de una combinacion de dos
factores: instruccion formal y capacitacion laboral; y una dimension actitudinal basada en la motivacion,
el entusiasmo, la auto superacidn, la autonomia y el mérito propio. (Zehnder, 2012)
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En contexto

Es necesario contextualizar el momento histérico en el cual se desarrollan esta
serie de politicas publicas que abordan la cuestién del empleo en general, y de la
poblacién de jovenes en particular, en el recorrido temporal que va desde 2003 hasta
2013, ya que la década analizada esta signada por grandes transformaciones
economicas, politicas y sociales que estan vinculadas, en gran medida, al mundo del

trabajo.

El 2003 es un afio bisagra en la Argentina, ya que es entonces, cuando empieza a darse,
un quiebre con las politicas econémicas de corte neoliberal que se impusieron a
mediados de la década de los setenta, a través de la instauracion del plan econémico del

entonces Ministro de Economia José Alfredo Martinez de Hoz.

“El ministro de la dictadura baso su politica economica en dos
principios rectores: apertura y achicamiento del Estado. En sus
palabras, “eliminar la excesiva e irracional intervencion del Estado y
reemplazar el sistema de economia cerrada por otro abierto”. Estos
principios, que se aplicaron en distintas areas de la economia,
implicaron el traspaso de la direccidn de la economia argentina desde
el Estado nacional hacia las corporaciones multinacionales y las

potencias que controlan y dirigen el mercado mundial” (Asiain, 2013)

Estas politicas econémicas, se consolidaron en las dos presidencias de Carlos Menem,
con la presencia de ministros de economia (primero Miguel Roig y Néstor Rapanelli
provenientes de la multinacional Bunge y Born, y luego, Domingo Cavallo un aprendiz
notable de la Universidad de Chicago) que llevaron al pie de la letra los enunciados

sugeridos en el Consenso de Washington'!. Estas consignas se caracterizaron por estar

11 Formulada con el aval del Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Departamento del
Tesoro de Estados Unidos, la agenda propuesta por el Consenso de Washington consta de diez puntos
fundamentales: disciplina fiscal; reordenamiento de las prioridades del gasto publico; reforma fiscal;
liberalizacion financiera; tipo de cambio competitivo, liberalizacion del comercio, liberalizacién de la
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orientadas a la liberalizacion del mercado, la privatizacion masiva de empresas publicas,
el ajuste del gasto publico, la financiarizacion de la economia, logrando subordinar el
trabajo al capital. El paquete de medidas neoliberales implementadas, condujo a la
desindustrializacion, el endeudamiento, y un saldo de altisimos niveles de pobreza,

indigencia y desempleo.

La imposicion de leyes de flexibilizacion laboral, la declinacion de la inversion publica,
y una profunda y regresiva transformacion del sistema de seguridad social, fueron solo
algunas de las devastadoras consecuencias de la ejecucion del plan econémico del

neoliberalismo.

Asi como la instauracion del plan econémico neoliberal, precisé del Estado para su

ejecucion, también tuvo como objetivo su debilitamiento y achicamiento:

“Una de las consecuencias mas importantes de las politicas del Consenso de
Washington ha sido el debilitamiento del Estado, una institucion que fue
severamente demonizada y atacada, siendo multiples los esfuerzos realizados
para deslegitimarla como actor en el proceso de desarrollo. Pero tal vez mas
perturbador aun fue la erosion sistematica de un proceso efectivo de generacion
de politicas, asi como de sus capacidades para gestionarlas y la relocalizacion
de la toma de decisiones macro-econoémicas clave en manos de los mercados y
de las instituciones financieras internacionales, arriesgando tanto la
consolidacion democréatica como el proceso de desarrollo en el Sur” (Lechini,
2008, p. 9).

El modelo neoliberal implantado en toda la region, siguiendo a pie juntillas los
lineamientos del Consenso de Washington, tiene su declive luego del estallido social de
comienzo del siglo. Asumen democraticamente al poder, partidos de caracteristicas
progresistas, que en la gestibn comienzan por revertir en gran medida el rumbo
econdmico neoliberal, interviniendo fuertemente en la regulacién de los mercados, y
rechazando la injerencia de organismos internacionales en la soberania nacional. Estos
cambios repercutieron en todas las esferas sociales, y el impacto en torno al desarrollo

de politicas publicas ha sido notable.

inversion extranjera directa, privatizaciones, desregulacion, derechos de propiedad. (Rangel &
Garmendia, 2012)
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Varios de los autores consultados, coinciden en la idea de que hay grandes diferencias
en las politicas de empleo durante la convertibilidad, y las de pos convertibilidad, y
esto, debido a la correspondencia entre modelo de desarrollo y politicas de empleo
implementadas. (Neffa, 2012, p. 6)

Las politicas de empleo durante la convertibilidad, se caracterizaban por ser
fundamentalmente pasivas, no tenian articulacion, ni coordinacion entre los distintos
niveles estatales, por lo cual quedaban a expensas de punteros barriales que las
entregaban a cambio de coimas o retornos. Los beneficiarios se insertaban a puestos de
trabajo precarios, y las prestaciones brindaban montos de dinero que no llegaban a
cubrir la canasta basica alimentaria, se constituian apenas como una ayuda alimentaria.
(Neffa, 2012, p. 6).

“En términos normativos, la legislacion sancionada durante la
convertibilidad tuvo un sentido degradatorio de los derechos de los
trabajadores, afectando la estabilidad en el empleo y con ello la
auto-tutela de otros derechos cuyo ejercicio efectivo presupone
proteccion contra el despido, adoptando diversos mecanismos para
incidir en la negociacion colectiva en el sentido “a la baja”, y
limitando el ejercicio del derecho de huelga. Todo ello era
“coherente” con un modelo de exclusion y pauperizacion social, y

concentracion de la riqueza”. (Recalde, 2014, p. 10)

Estos cambios, que atravesaron horizontalmente al conjunto de la economia y generaron
una notable desarticulacion social entre los procesos de produccion, de consumo y de
trabajo, empujaron a millones de personas al desempleo (Palomino, 2003) y
deterioraron intensamente la gran mayoria de los indicadores sociales (Beccaria, 2001).
A partir de mediados del afio 2003, como resultado de la intervencion activa del Estado
y la implementacién de un nuevo modelo de desarrollo (que reemplaza un régimen de
acumulacion financiera por un régimen de acumulacion productiva), la economia
argentina inicia una fase de crecimiento sostenido que obtuvo como principal resultado
un marcado cambio de tendencia en cuanto al trabajo, el empleo y los indicadores
sociales. (Panigo & Neffa, 2009)
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En este sentido, las politicas de empleo ejecutadas en la etapa de pos convertibilidad, en
general, empezaron a combinar alternativas de politicas de empleo activas y pasivas,
primero tratando de paliar la situacion de emergencia de la pos convertibilidad, y luego
adaptando medidas a los cambios del contexto y especificando la intervencion sobre

problematicas y poblaciones bien definidas.

Luego de la profunda crisis atravesada en 2001, la asuncién a la presidencia de forma
provisional de Eduardo Duhalde, marca el abandono definitivo de la convertibilidad, y

se constituye en la etapa de transicion hacia la normalizacion politica — institucional.

Ya en los primeros dias del 2002, se convocéd desde el gobierno nacional, la Iglesia
Catdlica y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) la reunion
del llamado “Didlogo Argentino”, del cual participaron organizaciones sociales,
empresariales, sindicales, educativas, de la salud, financieras y de distintos sectores de
la sociedad, y que, en su documento final, presentado al Presidente de la Nacion,
promovia la implementacion del Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados.
(Anon., 2003)

“Es a partir de esa recomposicion y la reunion entre
asociaciones empresariales, sindicales, confesiones religiosas y
organismos de la sociedad civil, que se promovié la adopcion de
un plan social masivo, el Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (PJyJHD)” (Neffa, 2012, p. 7)

El Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, fue el primer antecedente de una
politica publica de empleo masiva en la pos convertibilidad. Tuvo algunas ventajas: en
términos de ayuda alimentaria basica, ya que el subsidio era de 150 pesos mensuales por
familia, y promovié el involucramiento de los gobiernos municipales que eran
beneficiados por el trabajo de utilidad colectiva que brindaban los y las beneficiarias
como contra prestacion del subsidio.

A decir del PJyJHD respecto de las mujeres:

“Los titulares del beneficio fueron en su mayoria mujeres de

sectores populares pobres e indigentes, a las que el PJyJHD ayudé a
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salir del hogar (eran estadisticamente inactivas) para incorporarse
a la actividad, aumentando su autoestima y en algunos casos
permitiéndoles adquirir formacion y experiencia en el trabajo”.
(Neffa, 2012, p. 8)

La ejecucion del plan estuvo a cargo del MTEYSS, sin embargo, se tratd, antes que, de
politicas de empleo, de una transferencia monetaria a personas desocupadas, lo cual era
necesario en ese momento de profunda crisis econdémica y de conflicto social, que ponia

en jaque a las instituciones politicas.

El dato llamativo a destacar a los fines de nuestra investigacion, es que el programa,
“registro desde el inicio una elevada proporcion de los beneficiarios de sexo femenino”
(Neffa, 2009, p. 290), con la salvedad de que en porcentajes de quienes brindan
contraprestaciones de trabajo, los varones se encuentran por encima de las mujeres. “La
I6gica predominante en el Plan habria sido la de apoyar a las mujeres en su rol como
madres y potenciar su rol reproductivo” (Op. Cit., p. 302). Esta Ultima afirmacion y

sus implicancias, sera analizada mas adelante.

Politicas de empleo activas

A partir del 2003, empez6 un proceso de recuperacion de la economia, y a la par
comenzaron a disefiarse programas de empleo desde el Ministerio de Trabajo de la
Nacion. Los beneficiarios y beneficiarias del PJyJHD fueron transferidos, dependiendo
de las caracteristicas de cada uno, principalmente a dos programas: el “Plan Familia” a
cargo del Ministerio de Desarrollo Social, y al Seguro de Capacitacion y Empleo a
cargo del Ministerio de Trabajo. Esta transferencia empieza en el afio 2006, y tiene
como objetivo brindar respuestas mas ajustadas a las heterogéneas problematicas de la
poblacién. (Neffa, 2011, p. 13).

Citado previamente, el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE), pretende que los
beneficiarios se capaciten, para luego acceder a los servicios de empleo. “Se trata de un
seguro de base no contributiva destinado a personas desocupadas, que implica un

incremento del 50% de la asignacion mensual del PJyJHD” (Madoery, 2011, p. 23),
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consta de dos afios de duracion y se computa para la futura jubilacion. Esta politica se
constituye en la primera de esta etapa en consolidarse como una politica activa de
empleo. Tiene como fin la formacion profesional de los beneficiarios, y la creacion de
perfiles laborales de los mismos, para pasar luego a la instancia de intermediacion

laboral, con los demandantes de mano de obra.

Para febrero de 2010, la tasa de participacion femenina entre las personas cubiertas por
el SCyE es cercana al 70%, vale decir, se corresponde con las cifras correspondientes a
las que describimos del PJyJHD.

A la par de la ejecucion del SCyE, se disena el “Plan Integral con Mas y Mejor Trabajo”
que “propuso una estrategia novedosa en la articulacion de las politicas activas de
empleo mediante el desarrollo de Acuerdos Sectoriales de Calificacion y de Acuerdos
Territoriales de Promocion del Empleo, con el fin de revertir el proceso de
descalificacion de la fuerza laboral, a la vez que otorg0 a la intervencion del Ministerio,
un caracter territorial”(Abad, 2009), y a partir del cual se crearon méas de 350 Oficinas
Municipales de Empleo® en todo el territorio nacional, fundamentales en la prestacion

de servicios de empleo y en la reinsercion al trabajo, de los beneficiarios del PJyJHD.

Es importante sefialar que el nuevo modelo de desarrollo, que comienza una vez
terminada la convertibilidad, hace foco en la centralidad del trabajo y la inclusion social
como motores del desarrollo, lo que implicd que se desplegaron una serie de medidas
que tienen ambos conceptos como ejes transversales en la implementacion de distintos

programas.

La amplitud de programas que se enmarcan en el Plan Integral Mas y Mejor Trabajo, es
notable, ya que abarca, no solo una gran proporcion de la poblacion afectada por el
desempleo, sino que ademas cubre con diferentes acciones, una amplisima variedad de

problematicas.

12 Dependientes de la Secretaria de Empleo, del MTEYSS de la Nacion, estas oficinas facilitan servicios
de empleo, buscan interrelacionar el conjunto de herramientas de politicas activas de empleo y las
oportunidades de trabajo originadas en el sector privado de la economia con las personas desocupadas o
aquellas que buscan mejorar su situacion laboral. Las OME son instancias técnicas que relacionan la
oferta y demanda de trabajo, brindando informacién y orientacién para el empleo y capacitacion en forma
gratuita. Mientras que durante el periodo de fuerte crecimiento econémico las Oficinas de Empleo
cumplieron un papel importante en la reinsercion laboral de los beneficiarios del Programa Jefes y Jefas
de Hogar, en la crisis actual son principalmente una via de informacion y acceso a diversos programas
sociales tendientes a aumentar la empleabilidad y el empleo. (Abad, 2009, p. 1)
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“Durante el periodo 2003-2010, las politicas orientadas a fomentar el
empleo y la cohesion social han adquirido diferentes caracteristicas:
incentivos sectoriales; politicas asistencialistas y mecanismos de ayuda
econdmica a sectores vulnerables; actuacién sobre publicos
especificos, como los jovenes, con programas de igualdad de
oportunidades y de fomento a la empleabilidad y el emprendedurismo;
formacion profesional y capacitacién en oficios; transferencia de
responsabilidades y recursos a colectivos sociales determinados;
adecuacion de los marcos legales que regulan los mercados de trabajo;
mejoras en las capacidades institucionales del propio ministerio, por
ejemplo, la creacion de oficinas de intermediacion laboral, la apertura
de espacios de dialogo y concertacion entre el gobierno y los sectores
de la produccion y el trabajo, con el proposito de mejorar las

relaciones laborales y la calidad del empleo”(Madoery, 2011)

En este contexto, y siguiendo con el proposito de brindar capacitacion y formacion
laboral, de manera tal de legitimar la competencia laboral, como una dimension
fundamental del trabajo decente!®, se crea el “Programa Jovenes con Mas y Mejor
Trabajo”, en mayo del afio 2008, con la Resolucion N° 497 del Ministerio de Trabajo,

Empleo y Seguridad Social. (Forteza, 2012, p. 11)

Se enmarca en los lineamientos comprendidos en el “Plan Integral Mas y Mejor
Trabajo”; una herramienta del MTEYSS para promover politicas activas que favorezcan
la creacion de empleo genuino, y la transformacion de programas asistenciales en
politicas de integracion social y productiva de la poblacion desocupada. El plan incluye
a la gran mayoria de las politicas implementadas por la Secretaria de Empleo del
Ministerio, e intenta brindar un marco coherente de vinculacién y articulacion entre las

diferentes iniciativas. Se guia a través de tres objetivos fundamentales:

13«E] trabajo decente es aquel trabajo productivo que se realiza en condiciones de libertad, equidad,
seguridad y dignidad, donde existe participacion, se respetan los derechos y se percibe remuneracion
adecuada y proteccion social”’(Montoya, 2009, p. 139), es la nocién tomada por la Organizacién
Internacional del Trabajo, y promueve el cumplimiento de cuatro objetivos fundamentales: promover y
cumplir las normas y los principios y derechos fundamentales en el trabajo; crear mayores oportunidades
para que mujeres y hombres puedan tener empleos e ingresos dignos; mejorar la cobertura y eficacia de
una seguridad social para todos; y fortalecer el tripartismo y el didlogo social.
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1. “La generacion de las calificaciones requeridas por regiones y ramas
de actividad, fortaleciendo el entramado productivo a nivel local.

2. La ejecucion de acciones orientadas hacia la inclusion social y laboral
de los trabajadores, afectados por el desempleo y la precarizacion
laboral, mediante el desarrollo de sus capacidades y competencias
para mejorar sus condiciones de empleabilidad.

3. La promocion del Diédlogo Social, como fundamento de la accion
publica, a través de la integracion de la Nacion, las provincias, los
municipios, las comunas y juntas de gobierno, junto a la participacion

de todos los actores ”. (Forteza, 2012, pp. 11, 12)

Partiendo del diagnostico de que los jovenes representan un amplio sector de la
poblacion desocupada, junto a mujeres y personas con bajos niveles de calificacion, el
Programa Jovenes con Méas y Mejor Trabajo (PJMMT), destinado a jovenes de entre 18
y 24 afios, se constituye en la primera iniciativa destinada a un grupo de poblacién

especifico, que preve tener una amplia cobertura y promocion desde el Ministerio.

El PIMMT, esté orientado a jovenes en situacion de vulnerabilidad y tiene entre sus
objetivos fundamentales, el apoyo para que los jévenes puedan culminar sus estudios
del nivel que sea necesario, y la formacién y capacitacion laboral para generar nuevos
horizontes de trabajo, en fin, para generar el incremento de la empleabilidad de los

jévenes.

El programa incluye una asignacion economica supeditada al cumplimiento en la

participacion de las actividades previstas por el programa.

Se puede decir que el SCyE junto al PIMMT, se constituyen en las mas extendidas
politicas de empleo activas del Ministerio de Trabajo, ambas en el marco del Plan
Integral Mas y Mejor Trabajo. Cabe agregar, que son fundamentales, en su
implementacién la creacion de las Oficinas de Empleo Municipales, y la Red de

Servicios de Empleo.**

14La utilidad de esta red no sélo se visualiza en los efectos que pudiesen lograrse en el campo de la
intermediacion laboral, sino también en el abordaje integral de las problematicas de empleo a partir del
desarrollo de institucionalidades locales que, a partir de un diagndstico, afronten el desafio del empleo en
sociedad con el MTEySS. (Neffa, 2008, p. 9)
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En el periodo analizado, se ejecutan una amplia serie de politicas y programas

vinculadas al empleo, de los cuales haremos solamente una enunciacion, ya que no

cubren especificamente la poblacion objetivo en analisis, pero se vinculan en parte por

las acciones que llevan a cabo. Entre ellos se encuentran:

Sistema Nacional de Formacion Continua: creado en el 2007, tiene como fin,
garantizar la equidad en el acceso y la permanencia de una formacion de calidad
para todos los trabajadores a lo largo de su vida, a través de “didlogo social de
los actores del mundo del trabajo, cdAmaras, empresas, sindicatos, trabajadores e
instituciones de formacién que asumen compromisos vinculados con el
desarrollo estratégico sectorial y la definicién de los perfiles y niveles de
calificacion requeridos. Esta concertacion permite contar con instituciones de
formacion y certificacion de competencias que pueden responder con calidad y
pertinencia sectorial a las demandas territoriales, basadas en las necesidades de
su poblacion.” (Madoery, 2011, p. 75).

Programa de Empleo Comunitario (PEC): consiste en la participacion de los
desocupados en actividades de utilidad social o comunitaria, como
contraprestacion de una asignacion econéomica.

Programa de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Privado: Son
practicas en ambientes de trabajo que incluyen procesos de formacion y tutoria
para enriquecer las destrezas y habilidades de trabajadoras y trabajadores
desocupados. El objetivo es mejorar sus condiciones de empleabilidad y
contribuir al fortalecimiento de la productividad y competitividad de las
empresas a partir de la posibilidad de incorporar trabadoras y trabajadores
capacitados de acuerdo a sus necesidades. La empresa se encarga de cubrir el
seguro y la cobertura médica, y una parte de la ayuda econémica para las
personas entrenadas. (Ministerio de Trabajo, s.f.)

Programa de Insercién Laboral (PIL): promueve la insercion de trabajadores
y trabajadoras desocupados en empleos de calidad, mediante la implementacion
de incentivos econémicos a las empresas que decidan incrementar su dotacion
de personal. Los empleadores pueden descontar el incentivo econdmico aportado
por el Ministerio del salario del trabajador y abonar la diferencia que
corresponda de acuerdo a la normativa aplicable. (Ministerio de Trabajo, s.f.)
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Promocion del Empleo Independiente (Para insercion laboral en nuevos
emprendimientos y mejora de la calidad de empleo en emprendimientos
existentes): desde el 2004, promueve la insercion laboral de trabajadores
desocupados en nuevos emprendimientos productivos asociativos o individuales,
brindando asistencia técnica y econdmica para su creacion, y la mejora de la
calidad del empleo de los trabajadores autonomos apoyando la formalizacién
laboral. (Ministerio de Trabajo, s.f.)

Propuesta de Profesionalizacion y Jerarquizacion de las Trabajadoras del
Servicio Doméstico y Actividades Afines: Se realizan actividades de apoyo a la
insercion laboral, especificas para el sector del servicio doméstico (cursos de
formacion profesional vinculados con diferentes trayectos formativos). Se
percibe la prestacion monetaria del Seguro de Capacitacion y Empleo.
(Madoery, 2011, p. 95)

Equidad de Género: igualdad entre varones y mujeres: EIl MTEYSS instrumenta
politicas de equidad de género, con el objetivo de alcanzar la igualdad entre
mujeres y varones en el &mbito laboral. Es por ello que ademé&s de llevar
adelante sus propias iniciativas, busca consenso, desarrollando politicas y lineas
de accién con otras areas del Estado y con representantes de trabajadores y
empleadores.

Encargadas de esta tarea, existen dos areas: la Comision para el Trabajo con
Igualdad de Oportunidades (CTIO) y la Coordinacion de Equidad de Género e
Igualdad de Oportunidades en el Trabajo (CEGIOT). La primera se encuentra
conformada por representantes de los sectores gubernamental, sindical,
empresarial y de las organizaciones sociales tiene como uno de sus objetivos la
profundizacion de “la democracia desde las politicas de igualdad de
oportunidades en el trabajo y el empleo con perspectiva de género para
promover la justicia social, alcanzado toda la poblacion en su diversidad étnico-
cultural y erradicando toda forma de discriminacion. La CEGIOT, por su parte,
lleva a cabo una labor mas especifica respecto a la tematica de género y las
diferencias en la situacién laboral de varones y mujeres que requieren de
acciones orientadas al logro de la equidad para alcanzar las metas del trabajo
decente. (Ministerio de Trabajo, s.f.)

Entre sus acciones se encuentra la puesta en marcha del Programa “Nuevos

Oficios para las Mujeres” —con el objetivo de diversificar la oferta de formacion
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para mujeres y ampliar sus posibilidades de insercion laboral a partir de la
incorporacion de saberes y competencias “no tradicionales” para el género.

(Ministerio de Trabajo, s.f.)

El periodo analizado, da cuenta de un gran crecimiento econémico y la recuperacion del
rol del Estado como el actor preponderante en la regulacion de politicas econdmicas
integrales que puedan generar fuentes de trabajo. Sin embargo, tal desarrollo, no se
tradujo en una disminucién de los niveles de inequidad de género en el mundo del
trabajo. (Serna, 2011)

Es importante observar que, en los fundamentos basicos de cada una de las politicas y
programas enunciados, no se encuentran referencias directas a la cuestion de género. A
pesar de la masiva presencia de mujeres beneficiarias, ninguna de estas politicas
contempld perspectiva de género en el disefio, ejecucién, ni mucho menos, en la

evaluacion.

El programa de equidad de género, parece constituirse en apenas un conjunto de
enunciados de buenas intenciones, que no se hacen visibles como ejes transversales en

el disefio de las politicas publicas de empleo ejecutadas en la década analizada.

Es notable ademas que, en muchos de los programas, la mayor cantidad de personas
beneficiarias, son de género femenino, lo cual da cuenta de la insoslayable realidad de
vulnerabilidad e inequidad de las mujeres en el mundo del trabajo, y como es necesaria
la intervencidn del Estado, para generar espacios de formacién, y promocién del empleo

que las contengan. En este sentido, Neffa y Panigo afirman:

“En el caso de las mujeres, el mayor incremento en la tasa de
empleo no se ha traducido, sin embargo, en una mayor caida (en
relacion a los hombres) de la tasa de desocupacion, debido a la
dindmica levemente compensatoria de la tasa de actividad. Es por
ello que las politicas destinadas a reducir la carencia de
oportunidades laborales para este segmento mayoritario de la
poblacion resultaran de crucial importancia en los proximos afios ”.
(Panigo & Neffa, 2009, p. 6)
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Ahora bien, si este segmento es el mas afectado en los indices de desocupacion, y el
mas vulnerable por las situaciones de marginacion que enfrenta, ¢no seria pertinente que
todas las politicas de empleo se disefiaran e implementaran considerando como una

dimensién fundamental la transversalidad de género?

Para ello es necesario un debate profundo en cuanto a la concepcion que tienen los
promotores de politicas publicas sobre las relaciones sociales de género®™ como una
dimension fundamental a tener en cuenta en el disefio de politicas que pretendan ser

inclusivas e igualitarias.

Seguir ejecutando politicas neutrales o ciegas al género, implica la reproduccion de la
desigualdad y los estereotipos, que no sélo afecta a la poblacion femenina, sino también
a varones, y en términos mas amplios, al desarrollo econémico, social y productivo de

un pais.

“En este sentido, y més all4 de los objetivos explicitos e implicitos del
plan (Integral con Mas y Mejor Trabajo), cabe destacar que las
recomendaciones del 2004 de la CEDAW a la Argentina, en relacién con
la cuenta pendiente ain, de la satisfaccion de las demandas de
transformacion de la mujer como participante y actora en lugar de mera
beneficiaria, lo cual es paralelo a otra deuda, que surge de la tendencia
de estas politicas a “perpetuar visiones estereotipadas acerca del papel de

la mujer y el hombre”.(Serna, 2011, p. 161)

Es importante, que para lograr un horizonte de igualdad, se empiecen a pensar, disefiar y
ejecutar politicas redistributivas de género, es decir, no sélo aquellas que incluyen a las
mujeres como destinatarias con particularidades diferentes a las de hombres, ya que son
el tipo de intervenciones que perpetian las situaciones de desigualdad, sino iniciativas
gue contengan acciones que apunten a revertir la desigualdad que impone la division
social del trabajo, en la cual las mujeres estan subordinadas a la dominacién masculina.

Iniciativas que contengan una verdadera institucionalizacion de la perspectiva de género

Hablar de relaciones sociales de género implica entender que existen desigualdades en la distribucién de
recursos, de responsabilidades y de poder. (Serna, 2011, p. 12)
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que consagre una serie de mecanismos que regulen el mundo del trabajo, y posicionen a

las mujeres en un itinerario de empoderamiento?® y autonomia.

16 EI empoderamiento involucra la toma de conciencia, la construccion de la autoconfianza, la ampliacion
de las oportunidades y el creciente acceso y control sobre los recursos (fisicos, humanos, intelectuales,
financieros y el de su propio ser) y sobre la ideologia (creencias, valores y actitudes). (PNUD, s.f.). Al
respecto Caroline Moser afirma que el empoderamiento es el camino hacia la emancipacion.
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La articulacién multinivel

Hasta aqui, se ha realizado una descripcion general acerca de las politicas
publicas de empleo implementadas en esta década, y lo que se pretende a partir de aqui
es describir como se plantea, la articulacion del PIMMT -desde el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion-, con los mercados de trabajo locales.
El fin es indagar como se prevé ese proceso de ejecucion en los territorios locales, y si
existen formas de adaptar la politica a las complejidades de cada ciudad, como asi
también, a las capacidades administrativas de cada municipio.

Es pertinente en este punto, considerar que a finales de los afios 80’ y principios de los
90°, comienza a darse un proceso de descentralizacion y transferencia de
responsabilidades desde el gobierno nacional hacia los gobiernos provinciales y
municipales, que no fue acompafiado a la par, por un proceso de transferencia de
recursos materiales, financieros y humanos, consistio de cierta forma, en una retirada
del Estado nacion. Esta descentralizacion se dio fundamentalmente en las areas de
educacion, salud, y servicios publicos.

Se consolidaron los roles de los municipios superando sus tradicionales funciones de
ABL -alumbrado, barrido y limpieza- pero hasta entonces, la cuestion de trabajo y
empleo era percibida como de responsabilidad exclusiva del Estado Nacional.

La cuestion del desempleo aparece en la agenda local, a partir de la implementacion del
Programa Trabajar, en el afio 1996, concebido como un programa de empleo transitorio,
que es caracterizado por diversos autores, como “enlatado”, ya que respondian a
formatos disefiados por técnicos de organismo internacionales sin tener en cuenta la
realidad especifica de cada territorio, y sin participacion de los propios beneficiarios.
(Tiranti, 2013)

Es interesante visualizar que la vuelta a la centralidad del Estado nacional a partir de
2003, implicé un despliegue territorial de las politicas nacionales buscando ampliar el
universo de impacto, lo cual generd la aparicion de nuevos dispositivos de gestion que
transformaron las agendas de los municipios, sus capacidades estatales y sus tecnologias

de gestion. (ibidem)
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Es recién a partir de la puesta en marcha del Programa Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, que los gobiernos locales empiezan a tomar mayor relevancia en el
desarrollo de politicas de empleo y a articular acciones con el gobierno nacional, de
forma directa, sin la intervencién en muchos casos, de los gobiernos provinciales, que
pierden relevancia en este periodo.

“Las politicas de empleo de los tltimos afios vinieron a sumar nuevas tareas a funciones
para los cuales los gobiernos locales no tenian recursos ni personal capacitado de
llevarlas adelante” (Serna, 2011, p. 164).

Estos nuevos dispositivos de gestion significaron un nuevo modo de relacionamiento
entre el nivel municipal y el nacional, generando un novedoso &mbito de articulacion
directa entre ambos, por lo cual, es necesario, en este sentido, profundizar el analisis
acerca de como funcionaron estos dispositivos y cdmo impactaron en la implementacién

de las politicas nacionales en los gobiernos locales.

Programa Jovenes en el territorio

El Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, se lleva a cabo a través de un
entramado institucional que involucra a varios actores en su desarrollo, y que van desde
el nivel central de gobierno nacional, hasta las Oficinas Municipales de Empleo de cada
localidad donde se ejecuta, s6lo por nombrar los dos extremos.

Este entramado institucional comienza a desarrollarse en 2005, a través de la resolucion
N° 176/05 del Ministerio de Trabajo; en cumplimiento con la Ley Nacional de Empleo
N°24013, sancionada en 1991, y del convenio N° 88 de la OIT, relativo a los servicios
publicos de empleo, ratificado por la Argentina.

Esta resolucion implica la creacion de una Red de Servicios de Empleo, que tiene como
objetivo el fortalecimiento, y en muchos casos, la creacion “permanente de Oficinas de
Empleo, para consolidar nuevos espacios que garanticen el acceso a las politicas activas
de empleo promovidas por el Gobierno nacional, articulando la orientacion laboral, la
capacitacion y formacion profesional, y la insercion en puestos de trabajo registrados”
(Ministerio de Trabajo, 2006).
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Las Oficinas de Empleo, se constituyen en entidades municipales, pero con dependencia

técnica de la Secretaria de Empleo del MTEYSS, y se las considera un

“...servicio publico de empleol7, porque su tarea es relacionar las
necesidades de mano de obra de las empresas y de las organizaciones
con las personas desocupadas o con aquellas ocupadas que buscan
cambiar de empleo, brindando de manera gratuita informacion sobre
las oportunidades de empleo existentes y una orientacion para llevar a
cabo actividades educativas y de formacion profesional...” (Ministerio
de Trabajo, 2006)

Para aclarar como se despliega territorialmente una politica publica de empleo y
capacitacion laboral del MTEyYSS de la Nacién, en todo el territorio nacional,

realizamos una breve descripcion del funcionamiento del organismo nacional.

A nivel regional, y relativo a la formacion y capacitacion, el Ministerio se encuentra
representado en las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral (GECal),
dependientes de la Secretaria de Empleo; éstas concentran y canalizan la oferta de
programas de empleo y capacitacion laboral que implementa el Ministerio. Entre sus
funciones fundamentales esta la de brindar asistencia técnica a quienes estén interesados
en presentar proyectos que se encuadren en los programas nacionales; recibir, evaluar y

aprobar proyectos; y realizar su seguimiento posterior. (Forteza, 2012, p. 14)

Generalmente se ubica una Gerencia de Empleo en cada capital de provincia, aunque

algunas provincias como Buenos Aires y Santa Fe, cuentan con més de una Gerencia.

A nivel local, como se expreso previamente, se encuentran las Oficinas Municipales de
Empleo, que conforman la Red de Servicios de Empleo. Constituyen la principal
herramienta con que los Municipios cuentan para intervenir en el campo del empleo.
Las OEM funcionan como nexo entre los programas publicos de generacion de empleo
o las oportunidades de trabajo originadas en el sector privado de la economia y las
personas desocupadas o0 que buscan mejorar su situacion laboral. Las Oficinas

Municipales de Empleo se constituyen, entonces, en la via de acceso a los programas

La funcién esencial del servicio del empleo, en cooperacién, cuando fuere necesario, con otros
organismos interesados, publicos y privados, debera ser la de lograr la mejor organizacion posible del
mercado del empleo, como parte integrante del programa nacional destinado a mantener y garantizar el
sistema del empleo para todos y a desarrollar y utilizar los recursos de la produccion. (OIT, 1948)
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del MTEYSS vy, en vista de esto, estan a cargo de funciones tales como difusién de
informacion; convocatoria a potenciales beneficiarios y asesoramiento a los interesados.
(Forteza, 2012, p. 15)

Ahora bien, ¢cdmo se articulan estos espacios institucionales, con los mercados de
trabajo de cada territorio? ;Qué margen de accion tienen los ejecutores del PIMMT
(GeCaL y Oficinas de Empleo) para incluir modificaciones? ¢Se realizan procesos de

adaptacion del programa para cada municipio?

Los margenes de accion que tienen ambos organismos, son acotados, ya que “tanto los
objetivos, como la poblacion objetivo y la regulacion normativa son definidos a nivel
nacional y se encuentran estipulados con mucho detalle en el manual de
procedimientos” (Forteza, 2012, p. 33).

No obstante, tanto, el gobierno provincial como el gobierno municipal, inciden en dos
momentos fundamentales en la gestion: en la decision de implementar el programa, y en
la construccidén del esquema de prestaciones en la localidad.

Respecto de la decision de implementar el programa, depende en gran medida de la
voluntad de los municipios de firmar el convenio con el Ministerio de Trabajo. Se puede
inferir que los criterios que determinan esa decision, se fundan en la necesidad
econOdmica y social del territorio, y la voluntad politica de las autoridades.

Es insoslayable el componente politico de esta vinculacion, ya que incluso los
Municipios deben dar cuenta, no sélo de la capacidad técnica con que cuentan, sino,
ademas, del compromiso politico que asumen.

De hecho, los fundamentos de compromiso del Municipio de implementar el programa,

estan expresamente delineados en la resolucion 261/2008:

“el Municipio que tenga la voluntad y compromiso de implementar el
Programa debera garantizar, por un lado, el funcionamiento de la
Oficina de Empleo y la creacion en ella de un Area de Empleo para
Jovenes y, por otro, la construccion, promocion y mantenimiento del
Esquema Local de Prestaciones de Apoyo a la Formacion e Insercion
Laboral” (MTEYSS, 2008)
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En términos méas estrictos respecto a la normativa, la resolucion 261/2008 de la
Secretaria de Empleo del Ministerio de Trabajo, establece la reglamentacidn operativa,
los modelos de convenio de adhesion al programa, y los formularios de presentacion de
proyectos de practicas calificantes y de incorporacion de jovenes participantes
(MTEYSS, 2008). La resolucion contiene el reglamento operativo del PIMMT, en el
cual abundan los detalles en cuanto a las caracteristicas generales del programa, los
roles que cada uno de los actores involucrados debera cumplir, el circuito operativo de
las prestaciones, el desarrollo del seguimiento técnico y supervision de las acciones, y

los procesos de liquidacion y control de pagos de las ayudas econdémicas a los jovenes.

Es decir, se puede tomar a esta resolucion como un manual de procedimientos propio
del PIMMT. Alli se especifican funciones, actividades, normativas, etapas del

programa, Y la definicion detallada de los actores involucrados en la ejecucion.

Resumiendo, los lineamientos generales, las normativas de procedimientos, los tipos de
prestaciones involucradas, las instituciones intervinientes, la duracién de cada etapa del

programa, la poblacién objetivo, entre otras cosas, son definidas a nivel central.

Sin embargo, también es posible, fundamentalmente para las Oficinas de Empleo,
intervenir en la direccién de la convocatoria, decidir con qué sindicatos, y a qué
empresas vincularse, promover capacitaciones orientadas a determinado rubro de
actividad, organizar una serie especifica de prestaciones, focalizar la difusion en
determinadas zonas, entre otras acciones pasibles de ser realizadas con autonomia del
nivel central. Estas intervenciones, en general, deben ser encaradas a partir de un
diagnostico exhaustivo?® de las caracteristicas de la situacion laboral de cada mercado
de trabajo local®®.

Es decir, el margen de intervencion de los gobiernos locales es limitado en lo que

respecta a: definicion de poblacion objetivo, montos de las ayudas econémicas, tiempos

18En general, la creacion de las Oficinas requiere un Documento Base territorial previo, que brinda un
diagndstico completo del mercado laboral, la realidad institucional, politica, cultural, y econémica de la
ciudad. Se constituye en una herramienta fundamental para la toma de decisiones.

Es pertinente aclarar que se utiliza esta definicion porque tiene el mérito de considerar factores que
exceden a los limites territoriales de una ciudad, y se refieren a espacios de movilidad diaria de la
poblacién por motivos laborales. Baigorria es una ciudad ubicada en el area metropolitana a Rosario, y
que forma parte del Cordén Industrial, por lo cual, hablar aqui de mercados de trabajo, es mas exacto que
avocarnos exclusivamente a un municipio concreto.
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de ejecucidn, etapas a cumplir, normativa y procedimientos de operatoria institucional,
ya que son definidas a nivel central. Sin embargo, el margen de intervencion de los
gobiernos locales es mayor, en lo que respecta a la organizacion y orientacion de las
prestaciones que se brindan, pudiendo orientar las acciones para lograr determinados

objetivos de acuerdo a la situacién particular del mercado de trabajo local.

Resumiendo, es interesante visualizar que el espacio que tiene el gobierno local en la
ejecucion de las politicas publicas se limita a la cuestion operativa, es decir, no hay
acceso de éste, a las instancias de formulacion y el disefio de las mismas, lo cual puede
juzgarse como un dato importante en la comprension de las dificultades que afronta la
Oficina de Empleo en la ejecucién de una iniciativa creada desde el gobierno nacional.
Y si bien, no podria decirse que se trata de un Programa completamente enlatado, ya
que consta de cierta flexibilidad, hay aspectos en los cuales debe ajustarse a

lineamientos centrales, lejanos muchas veces a la realidad de cada territorio.

Esta caracteristica segun Cao, tiene que ver con la herencia de los procesos de ajuste y
descentralizacion, que gener6 una nueva division del trabajo en el sector publico,
caracterizada por mantener en el &mbito nacional la gestién de fondos y el manejo
financiero, y a través de los cuales, la Nacion se especializo en el disefio, direccién
estratégica, financiamiento y control de programas, desentendiéndose de su gestidn
directa.Cao, 2007, p. 3)

Para intervenir en un territorio, y lograr enfocarse en los problemas reales que lo
aquejan, es necesario contar con diagndsticos que den cuenta de las maltiples variables
que influyen en la problematica del empleo, y que en muchos casos las oficinas de
empleo no tienen la capacidad técnica de realizar. Por otra parte, y en términos
cuantitativos, los datos oficiales de empleo, de los organismos publicos, no estan
desagregados por localidad, por lo cual se dificulta la construccion de estos datos, ya
que relevarlos requiere de recursos humanos, materiales y técnicos, que muchos de los

municipios no poseen.

A continuacion, haremos referencia al diagnostico que se realizd en ocasion del
desarrollo de un proyecto de intervencion para la Oficina de Empleo de la ciudad de

Granadero Baigorria, y que contiene informacion relevante respecto de las condiciones
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de empleabilidad de mujeres jovenes de la ciudad, y sobre como interviene la Oficina de

Empleo.
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Capitulo 3

El Caso de Granadero Baigorria

En este apartado, se tomara como ejemplo, la ejecucion del Programa Jovenes en
la ciudad de Granadero Baigorria, en la provincia de Santa Fe, en la cual se realizd un
trabajo de campo que arroja datos interesantes de ser analizados a los fines de esta

investigacion.

El trabajo realizado apunta a visualizar, y brindar algunas herramientas para abordar la
expresa situacion laboral desventajosa de mujeres y jovenes en la ciudad (MTEYSS,
2013), es por ello que observa, no solo las caracteristicas generales de la
implementacién, sino también, y especificamente, si se llevan a cabo acciones

especificas relativas a la transversalidad de género.

Se utilizan como fuentes de informacion: el proyecto realizado por un grupo de trabajo
para la asignatura de “Programacion y Evaluacion de Proyectos” de la terminalidad de
Administracion Pablica en la carrera de Ciencia Politica de la Universidad de Rosario;
los Documentos Base Territoriales de la Oficina de Empleo, del afio 2006 y su
actualizacién del 2013; y las entrevistas realizadas al personal de la Oficina de Empleo

de Granadero Baigorria.

El grupo de trabajo comienza a investigar sobre el tema en cuestion, a partir del
acercamiento de algunas integrantes a la problematica de la ciudad, y al conocimiento
de la predisposicion de los funcionarios a cargo, para brindar informacion confiable. Al
primer documento al que se accede es al documento base territorial de 2006, que plantea
como uno de los principales problemas de la ciudad, la dificultad de la poblacion de
mujeres jovenes para ingresar al mercado laboral. En 2013, en la actualizacion de ese
documento base, se vuelve a mencionar este problema, con el agravante de que no ha

podido ser abordado por la Oficina de Empleo.
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A partir de la esa definicion, se determina la problematica como un tema de relevancia
para ser abordado, por lo cual se inicia el proceso de diagndstico acerca de los
dispositivos implementados por la Oficina de Empleo en la ejecucion del Programa

Jovenes, y especificamente, como se desarrolla en relacién a la poblacién de mujeres.
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El contexto de la ejecucion del PIMMT en un gobierno local

La ciudad de Granadero Baigorria, se ubica en el Cordédn Industrial del Gran
Rosario, una zona que se caracteriza por tener una estructura economica -productiva de
tipo industrial. Las industrias que mayormente se ubican en la zona son la metal -
mecénica, del plastico, alimenticia, maderera, y quimica (Municipal, 2014). Sin
embargo, los sectores comercio, y servicios, también son de relevancia en la actividad, y

fundamentalmente en lo que respecta a la cantidad de personal que contratan.

Es llamativo, no obstante, que esta caracteristica de la localidad, -estructura econémica
y productiva industrial- sea mencionada frecuentemente por los trabajadores de la
Oficina de Empleo, como el justificativo para explicar por qué los varones acceden con
mayor facilidad al mercado de trabajo, en detrimento de la poblacion femenina, que
parece ser la mas afectada por el desempleo en la region.

Ahora bien, el Documento Base de la Oficina de Empleo, afirma que existe gran
proporcion de desempleo femenino, esta afirmacion no se sustenta en datos
cuantitativos que la respalden. No obstante, se sabe luego de realizar un exhaustivo
proceso de recoleccidn de informacion para el diagnostico, que es dificil acceder a datos
cuantitativos certeros, ya que de los datos relevados —tanto por la Oficina de Empleo,
como por la Secretaria de Pequefias y Medianas Empresas local-, no hay coincidencia
entre los que maneja la Oficina de Empleo, y los disponibles en INDEC. Es decir, no

existe unidad de criterio en cuanto a los datos utilizados por la dependencia.

Otra de las cuestiones probleméticas en este sentido, es la inexistencia de datos
especificos sobre la poblacion femenina en Granadero Baigorria, ya que los datos
relevados en la Encuesta Permanente de Hogares, toman como universo al Gran

Rosario, sin desagregar por localidad.

Ademas de la cuestion problematica sobre el relevamiento y analisis de datos
cuantitativos, es notable que no se toma la informacién como un insumo necesario para

la planificacion estratégica.
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Segun el relevamiento de informacion sobre las condiciones del mercado de trabajo de
la localidad, realizado por la SePyME local, se extrae, entre otras cosas, la afirmacion
de que la mayoria de los puestos que se solicitan son para el &rea operario-técnico,

constituyéndose el sector industrial como el principal generador de puestos de empleo.

“En este punto se comienza a entrever que la mayoria de los puestos
que se solicitan son para operarios de fabrica, masculinos. La
situacion del empleo femenino se ve profundamente afectada por esta
caracteristica del modelo productivo de la localidad, dejando en
evidencia una diferencia entre la demanda de trabajo femenino y
masculino. Porque las principales ramas industriales de la localidad,
demandan mayormente mano de obra masculina. La bdsqueda de
empleadas mujeres para el sector industrial, se ve acotada al area
administrativa y de ventas. De aqui se concluye que las caracteristicas
de la estructura econdmica productiva de Granadero Baigorria son
adversas para el empleo femenino ”. (Cantarutti, Jesica; Hasne, Yesica;
Baleani, Mayela Ruiz; Scott, Romina, 2014, p. 39)

En sintesis, la conjuncion de las caracteristicas de la estructura econémica productiva de
Granadero Baigorria-adversas para el empleo femenino-sumadas a los prejuicios de
demandantes y oferentes de mano de obra femenina, y a la falta de adecuacion de las
capacidades de la PEA en relacién a los requerimientos del mercado laboral local, tiene
como resultado una mayor demanda de mano de obra masculina que femenina en la
localidad, lo cual implica que la desocupacién de las mujeres en la localidad sea una

problematica necesaria de ser abordada. (Ibidem)

Tomando este diagndstico como punto de partida, se procede a indagar como interviene
la Oficina de Empleo sobre esta cuestion problematica, para ello, se realizan entrevistas
con: los responsables del area de Coordinacion de la dependencia; la encargada de
entrevistas laborales, el encargado de la vinculacion con empresas, y, por ultimo, con

mujeres jovenes beneficiarias del programa en la localidad.
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Se infiere de las entrevistas realizadas durante el desarrollo del proyecto, que en
general, desde el personal de la dependencia, explican que la tendencia a requerir mano
de obra masculina estd determinada por la existencia de prejuicios de los empleadores
respecto a las competencias de mujeres para las actividades industriales, y mas

especificamente para cubrir los puestos operario-técnico, que son los mas requeridos.

Sin embargo, este no parece el Unico determinante causante de la problemaética, ya que,
mediante la observacion directa y la indagacion en la realizacion de las entrevistas, se
visualiza una cultura organizacional desfavorable para abordar la cuestion de genero.
Los principales responsables del funcionamiento general de la dependencia, reproducen
en sus discursos los prejuicios sobre el empleo femenino, y auto perciben a la
institucién como incapacitada para ejercer influencia para revertir la problematica del
empleo femenino. También es notable como adjudican los problemas detectados a
instancias gubernamentales superiores, 0 a preconceptos 0 prejuicios de los
beneficiarios de los programas.

Se ha podido relevar, que la OE de Granadero Baigorria tiene dificultades en la
generacion, acceso, procesamiento Yy utilizacion de la informacion; se realizan
relevamientos con criterios metodol6gicos poco especificos; los datos relevados por la
oficina (y en muchos casos por funcionarios de SEPYME, ya que trabajan en conjunto)
no coinciden con la informacion relevada por organismos oficiales. No hay estadisticas
de las personas que se acercan a la Oficina de Empleo, y en la mayoria de los casos la
informacion que se releva, no es utilizada como un insumo de utilidad para la

formulacion de acciones llevadas a cabo por la Oficina.

En la profundizacion de la investigacion para el diagndstico, se ha detectado que existe
una notable falencia en la planificacion de las actividades y tareas, no existe un plan
estratégico de acciones, hay superposicion de tareas entre los trabajadores, ya que no se
ha desarrollado una clara delimitacion de funciones. Respecto a la cuestion
comunicativa, no existen canales de comunicacién formales ni procedimientos
estandarizados hacia dentro de la dependencia, y tampoco se ha planeado una estrategia
de comunicacion y publicacion hacia la comunidad para informar acerca de las acciones

y los servicios que puede brindar la Oficina.
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Otra de las caracteristicas que se ha podido relevar, es que la Oficina posee escasa
vinculacion tanto con el sector comercial, como con los sindicatos, y finalmente, y
como punto central para esta investigacion, no se han disefiado acciones especificas
para la poblacion que ellos mismos indican como la méas vulnerable, la de jovenes, y

mujeres.

Tomando especificamente el caso de la implementacion del Programa Jovenes, desde su
implementacion en el afio 2009 hasta enero de 2014 han pasado por el

Programa 1275 jovenes, de los cuales 607 han sido mujeres y 668, hombres, es decir,
que las inscripciones al Programa son relativamente equitativas entre varones y mujeres,
sin embargo, cuando se analizan las prestaciones que brinda la OE en el marco del

Programa, son los varones quienes mayormente acceden a las mismas.

Esto es asi debido a que, para diciembre del 2013, ninguna mujer ha obtenido un
empleo registrado como consecuencia de alguna accién emprendida por la OE y que,
ademas, al momento del relevamiento de informacion, habia un 37% de mujeres sin
acceder a ninguna prestacion del programa. (Cantarutti, Jesica; Hasne, Yesica; Baleani,
Mayela Ruiz; Scott, Romina, 2014).

Cuando se indag6 acerca de si habian llevado a cabo alguna iniciativa especifica
vinculada al género, al respecto, se nombraron las conversaciones al respecto en el
marco de otras actividades; por ejemplo, hicieron referencia a un desayuno de trabajo
con empresarios locales, para informar acerca del funcionamiento y los servicios
prestados por la Oficina de empleo, y en esa oportunidad se mencioné la necesidad de

generar mecanismos que faciliten a las mujeres el acceso al mercado de trabajo.

Otra de las iniciativas, aunque esporadica, fue la de incentivar a las mujeres a que
realicen talleres de oficios que tradicionalmente, s6lo realizan los hombres, por ejemplo,
de soldadura, electricidad, etc.

Por otra parte, en el marco del desarrollo de los PIL (Programa de Insercion laboral), se
ha intentado difundir el beneficio econdmico para las empresas, de contratar mujeres
que estén activas en el Programa Jovenes, ya que el incentivo econdmico es mayor para

contratar mujeres que para varones.
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Todas las acciones descritas han sido esporadicas y en muchos casos espontaneas, es
decir, no han surgido de una estrategia integral para afrontar la problematica enunciada,

y tampoco han dado resultados visibles.

De este breve resumen del diagnostico realizado para el proyecto antes mencionado, se
puede concluir que todas estas caracteristicas, redundan en la incapacidad de la Oficina
de Empleo para intervenir en la problematica de empleo femenino; y esto da cuenta de
la dificultad a la que se enfrentan los municipios que se encuentran carentes de recursos
humanos capacitados y apropiados para ejecutar una politica pablica de esta

envergadura.

En este sentido, es importante centrar la mirada en las diversas significaciones -
transformadoras u opresivas — que han circulado o circulan al interior del trio trabajo-
género-politicas de los gobiernos locales, y cdmo el accionar de los gobiernos locales en
conjunto, y especificamente de las Oficinas de Empleo, se orientan hacia una tarea de
desmonte o afianzamiento de los estereotipos sexistas construidos historicamente en
nuestra sociedad. (Serna, 2011, p. 148)

En este caso, es notorio el compromiso politico de los funcionarios de la Oficina, y la
voluntad de reconocer la problematica existente para poder brindar una solucién, sin
embargo, las deficiencias estructurales que posee la dependencia, se constituyen en una
barrera dificil de sortear en el camino hacia la ejecucién de politicas transformadoras de

la desigualdad.
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Capitulo 4

Dispositivos de gestion en pos de la transversalidad. ¢ Existen?

En el presente capitulo, el objetivo es describir y analizar si existen y de qué tipo
son las acciones especificas que se formulan para llevar a cabo la transversalidad de
género en el desarrollo del PIMMT.

Para ello, se ha relevado informacién documental del programa, y se han realizado

entrevistas con ejecutores del programa en distintos niveles de gestion.

Para comenzar, se ha decidido realizar un primer analisis del lenguaje de los
documentos obtenidos, para observar si existe alguna consideracion y/o utilizacién del

lenguaje no sexista? en ellos.

En este sentido, y tomando la documentacion relevada, -fundamentalmente los
documentos oficiales, pero también los analisis de discurso de las entrevistas- se realizo
el trabajo de examinar si se hacia mencion a la cuestion de género, revisando si
aparecian palabras como: género, mujeres, femenino, o alguna mencién a la utilizacién
de lenguaje no sexista en cada una de las fuentes primarias obtenidas. De esta primera
evaluacion, se concluye que en los Unicos documentos en los cuales se mencionan
expresamente a las mujeres y a la importancia de un abordaje de género, es en los
instructivos y manuales de actividades?! para los talleres introductorios al Programa, los
POI, Proceso de Orientacion e Induccion al Mundo del Trabajo. Sin embargo, estos
textos no pertenecen a la etapa de formulacion del programa, por lo tanto, se puede
decir que, en lo que constituye el disefio y la formulacion del Programa, no existen
expresas menciones a la cuestion de género; lo cual da una pauta de la ausencia del
reconocimiento de la situacion de desigualdad entre varones y mujeres, y como

consecuencia, la reproduccién de la invisibilizacion de la cuestion.

20 Se parte de la afirmacion de que el lenguaje reproduce el androcentrismo y el sexismo de la
estructura social, y que tiene como efectos principales, la invisibilizacion y ginopia de las mujeres. Por
eso, el lenguaje no sexista aborda el estudio de la perspectiva de género en el lenguaje. Surgié en
los afios 1960 como rama del giro lingiistico en las ciencias sociales, y nace de una exigencia
del feminismo para terminar con la invisibilizacion de la mujer en el habla y la escritura.

21 Constituidos por: “Informacion General — Explicativo Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo;
y la Caja de Herramientas posibles; ambos elaborados por el MTEySS.
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Esto es interesante en tanto, las relaciones asimétricas, jerarquicas que se dan entre los
sexos en nuestra sociedad se muestran en la lengua y la lengua contribuye a que estas

relaciones se mantengan o transformen, (Suérez, 2012).

No obstante, no es esta la Gnica caracteristica para analizar al respecto de la perspectiva
de género, por lo tanto, se procede a investigar, si mas alld de los lineamientos del
programa a nivel nacional, se han puesto en marcha iniciativas inclusivas por parte de

los ejecutores del programa en sus diferentes etapas.

Iniciativas con perspectiva de género dentro del PIMMT

Nos referimos especificamente a actividades que consideren las particularidades de la
poblacion femenina sin ahondar en politicas redistributivas de género,?® pero que
significan al menos, un reconocimiento de la desigualdad existente entre varones y

mujeres en el acceso al mundo del trabajo.

Previamente se han expuesto las particularidades del caso de la implementacion del
programa en Granadero Baigorria, en el cual se manifestd que las acciones desarrolladas
respecto a la cuestion de género, se han ejecutado sin previa planificacion,

completamente discrecionales, descoordinadas, y esporadicas.

Estas caracteristicas antes mencionadas, se reflejan también en las declaraciones de la
Coordinadora General del Programa Jovenes de la Municipalidad de Rosario, que
afirma que: - “en la formulacion, en el disefio de la politica ptblica, no se hace mencion
a acciones concretas en relacion a las mujeres (....), de todas formas, lo que permite el
disefio, es incluir la perspectiva de género en las distintas etapas del desarrollo del
Programa”, (Abella, 2015) y a partir de ratificar esta realidad, da cuenta de algunas
acciones realizadas, entre las cuales se destacan charlas sobre violencia de género,

brindadas por el Instituto Municipal de la Mujer durante el desarrollo de los CIT

22“Intentan cambiar las relaciones de género existentes para hacerlas mas equitativas, justas y
solidarias, redistribuyendo los recursos, las responsabilidades y el poder entre mujeres y hombres.
Esta opcion es la que genera mas desafios en la planificacion ya que busca no sdlo canalizar recursos
hacia las mujeres, sino también que los hombres asuman responsabilidades, para asi conseguir mayor
igualdad en los resultados de los proyectos y programas de desarrollo. Estas politicas dan pie a
proyectos cuyo objetivo es la igualdad de oportunidades en el acceso y control de los recursos y
beneficios del desarrollo, la satisfaccion de las necesidades practicas y estratégicas, y
el empoderamiento de las mujeres”. (Murguialday, 2015)
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(Cursos de Introduccion al Trabajo, que son equivalentes a partir de 2014, a los POI), en
los diferentes distritos de la ciudad, es decir, expone una accion que ni siquiera se
vincula directamente a la problematica de desigualdad en el mundo laboral.

En este sentido, profundizando la indagacion sobre el Proceso de Orientacion e
Induccion al Mundo del Trabajo?(POI), que se constituye en la etapa introductoria para
acceder a las prestaciones del Programa, es posible encontrar la perspectiva de género
entre sus fundamentos acudiendo al estudio de los manuales que entrega el Ministerio
de Trabajo a las instituciones que se encargan de realizar las capacitaciones. Tanto en el
explicativo sobre el programa, donde se reconoce que “a desocupacion juvenil afecta
mas fuertemente a las mujeres” (Nacidn, 2009), como en la caja de herramientas para
docentes del POI, se encuentran menciones explicitas a la necesidad de consolidar una

mirada critica sobre las diferencias de género en el mundo del trabajo.

Esta es la etapa en la cual las Unidades Capacitadoras pueden incidir en gran medida en
la formacién, que, si bien debe cumplir con los lineamientos esenciales del Ministerio,

también permite la incorporacion de contenidos por fuera de éstos.

La otra etapa en la cual se puede intervenir es la de capacitacion, y aqui la
responsabilidad recae en las Oficinas de Empleo, que deben encargarse de disefiar
talleres en los cuales las mujeres puedan ser protagonistas de su propio desarrollo, y
que, en la medida de lo posible, no sélo se aboquen a la consecucién de trabajos
vinculados al area doméstica, sino que también puedan capacitarse en areas no

tradicionales del mundo laboral.

Sintetizando, las acciones especificas de género dependen en gran medida de la
voluntad politica de los ejecutores en los territorios locales, no hay, en los lineamientos

del disefio de la politica, menciones especificas a la perspectiva de género.

ZAntes de la implementacion del PROGRESAR, se denominaba Proceso de Orientacion e Induccion
al Mundo del Trabajo (POI), a la etapa de introduccion al Programa Jévenes. Muchas veces se usan
ambos términos — CIT y POl —como sinénimos para nombrar la etapa inicial en el desarrollo del
Programa.
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Reflexiones finales

Hasta aqui se ha intentado describir como se desarrolla el Programa Jovenes respecto a
la cuestion de género. Se mencion6 cdmo han sido las consideraciones de esta cuestion

en la etapa de formulacién y disefio, y como se han implementado en el territorio.

En este punto, es necesario realizar algunas reflexiones que no pretenden cerrar el
debate, sino mas bien, generar una contribucién no so6lo para la investigacion, sino
también para el mejoramiento de las politicas publicas que busquen un desarrollo

integral, inclusivo y equitativo.

La existencia de multiples politicas publicas de empleo ejecutadas por el gobierno
nacional en el periodo analizado, dan cuenta de la voluntad politica del kirchnerismo

para afrontar el problema del desempleo:

“Para este gobierno, el empleo estd en el centro de las politicas
publicas. Esto implica no sélo el ejercicio de un rol activo por parte del
Estado en el mercado de trabajo, sino la articulacién y la integracion
de politicas econdmicas y sociales destinadas a conformar un circulo
virtuoso (empleo- consumo-inversién y produccién-empleo) capaz de
lograr la derrota de la pobreza extrema y el comienzo de la

recuperacion. ”. (Tomada, 2005)%

Ahora bien, el desafio pendiente es atacar las causas estructurales que no se han podido
revertir y que mantienen las condiciones de desigualdad no s6lo para la poblacion de
mujeres, a la cual nos abocamos, sino también para los trabajadores que forman parte de

la economia informal y para los cuales subsisten las condiciones de vulnerabilidad.

Enfocandonos en la cuestion del empleo para mujeres, hay mucho trabajo por delante;
es prioritario el relevamiento de datos especificos de la poblacién femenina por parte de

%ACarlos Tomada fue Ministro de Trabajo, Empleo Y Seguridad Social de la Nacion durante toda la
gestion de Néstor Kirchner, y luego de Cristina Kirchner. La continuidad de su gestién da cuenta de la
coherencia de las politicas de empleo implementadas durante el periodo analizado.
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los organismos oficiales, ya que es a partir de los diagndsticos exhaustivos, que se
pueden disefiar y proyectar acciones eficaces. También es primordial que las acciones
(planes, programas, proyectos, etc.) que se ejecuten, estén acompafiadas no sélo por los
recursos materiales suficientes, sino fundamentalmente por implementadas por personal

capacitado en el area de género y trabajo.

El caso de Granadero Baigorria, ofrece un panorama que se replica en muchos
municipios del pais: consta del suficiente voluntarismo y compromiso politico, pero con
la deficiencia en cuanto a la planificacion de acciones pertinentes debido a la falta de
capacitacion del personal para abordar las probleméticas que enfrentan. Es evidente que
una cosa debe ir de la mano con la otra, no puede haber recursos técnicos sin

compromiso politico, pero éste ltimo es insuficiente sin la capacidad técnica.

Si bien las politicas publicas son formuladas por una diversidad de actores, entre los
cuales prevalece el rol del Estado, lo cual implica que es fundamental el reconocimiento
de la cuestion de género por parte del Estado para que se visibilice y se incorpore la
perspectiva de género en el desarrollo de las politicas publicas, también se afirm6 que el
sentido de las politicas publicas de empleo, no es monolitico, ni estatico, y que se
encuentra  fundamentalmente en correspondencia con el modelo desarrollo
implementado en un momento historico y politico determinado. Esto implica, que ante
el cambio de paradigma politico que se impuso recientemente en el pais, se abren mas
dudas que certezas respecto de las politicas publicas — su continuidad, profundizacion o

eliminacion- que se llevaran a cabo.

Se puede afirmar, por las acciones gubernamentales realizadas hasta aqui, como asi
también por el andlisis del discurso de sus principales dirigentes, que primaria la
constitucion de un Estado que interviene lo menos posible en el ambito de la economia,
y, por lo tanto, del trabajo; lo cual implicaria un desmonte de las politicas de empleo

implementadas en los diez afios que se analizan aqui.

Esta claro que para que existan politicas publicas de empleo, que trasciendan la mera
subsidiariedad, y que contemplen instancias de capacitacion, e intermediacion con
empresas publicas y privadas; incorporando, ademas, una real perspectiva de inclusion y

equidad entre varones y mujeres, es necesaria, la presencia de un Estado que valore la
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politica como la principal herramienta de trasformacion social y que haga participes a
los ciudadanos en la construccion de una democracia que trascienda la mera formalidad
institucional y que se desarrolle sustancialmente hacia el empoderamiento de la
ciudadania.
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