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El Centro de Estudios e Investigaciones Laborales fue creado en junio de 1971 en el ambito del Institu-
to de Investigaciones Administrativas de la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad Nacional
de La Plata. En febrero de 1974 se integr6 al sistema de institutos del Consejo Nacional de Investigacio-
nes Cientificas y Técnicas se trasladd, desde 1977, su sede a la ciudad de Buenos Aires. El Programa de
Investigaciones Economicas sobre Tecnologia, Trabajo y Empleo fue creado oficialmente el 19 de mayo
de 1992, mediante Resolucion del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas Nro.
594/92, y por Resolucion Nro. 709 del 5 de abril de 1999 el directorio del CONICET integr6 el PIETTE y
el CEIL conforméandose el Ceil-Piette.

La finalidad esencial del Ceil-Piette es producir y comunicar conocimientos cientificos de excelencia, pre-
servando la libertad académica y promoviendo el pluralismo en cuanto a marcos teéricos y enfoques
metodoldgicos, interviniendo con diversas modalidades para lograr la equidad social y el mejoramiento
de las condiciones de vida y de trabajo de la poblacion, contribuyendo a la construccion de un sistema
nacional de innovacion. Sus finalidades especificas son:

* la investigacion en ciencias sociales del trabajo,

* la formacion de recursos humanos en general y de los propios investigadores, becarios y técnicos en
particular y

* la transferencia y difusion de los conocimientos mediante tareas de asesoramiento y prestacion de
servicios, edicion de publicaciones, estableciendo para esto relaciones de intercambio y cooperacién
con el sistema educativo, el sistema productivo, las asociaciones profesionales y la sociedad civil.

PoOLITICAS DE EMPLEO:
ALGUNAS ENSENANZAS DE LA EXPERIENCIA®

Jacques Freyssinet

La nocién de politica de empleo se utiliza con dos significados
diferentes. En sentido amplio, designa al conjunto de interven-
ciones publicas destinadas a actuar sobre el nivel o la calidad
del empleo ; todos los instrumentos de la politica econémica y
social pueden movilizarse para este fin. Se puede hablar
entonces de « politica para el empleo ». En sentido estricto, la
politica de empleo retne al conjunto de dispositivos implemen-
tados para corregir los desequilibrios observados en los merca-
dos de trabajo o reducir el costo social ; en la practica, es
responsabilidad del ministerio de Trabajo'.

Es util tomar esta distincion como punto de partida, ya que las
relaciones entre politica para el empleo y politica de empleo en
sentido estricto cambiaron de naturaleza con la desaceleracion
del crecimiento econdémico de mediados de los afios 1970.
Progresivamente, se dibujé una redistribucion de los papeles y
una redefinicion de los objetivos entre los instrumentos de la
accion publica en el ambito del empleo?

* Politiques de l’emploi: quelques enseignements de l’expérience.
Traduccion : Irene Brousse

! Utilizamos la expresion « ministerio de Trabajo » para designar al mi-
nisterio a cargo de los problemas de trabajo y empleo. Su denomi-
nacién oficial ha cambiado con frecuencia.

2 Una publicacion reciente de la DARES (Direccién de coordinacion de
investigacion, estudio y estadisticas del ministerio de Trabajo francés)
presenta una excelente sintesis sobre esta cuestion con una util bi-bli-
ografia a la que remitimos al lector : DARES, Les politiques de I'’emploi
et du marché du travail, La Découverte, Collection « Repéres », 2003,
124 p.
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¢{UNA POLITICA PARA EL EMPLEO ?
OBJETIVOS E INSTRUMENTOS

En el cuarto de siglo después de la segunda guerra mundial se
implementé un modo especifico de regulaciéon del empleo. Es
necesario describirlo, muy esquematicamente, ya que constituye
la base sobre la que se definen las transformaciones posteriores.

e La determinacion del volumen global del empleo corresponde
a una politica macroeconémica que, de inspiracion keyne-
siana, apunta a regular el nivel de actividad en la cercania del
pleno empleo

e Las modalidades de la relaciéon de empleo estan determinadas
por la legislacion del trabajo que, en lo esencial es de orden
publico porque se concibe como un conjunto de normas pro-
tectoras de los asalariados. La negociacion colectiva solo
puede mejorar esos derechos.

e En este marco, las politicas de empleo en sentido estricto son
en primer lugar acciones sobre la oferta de mano de obra, que
apuntan a reducir la escasez cuantitativa y cualitativa. Se
enriquecen luego con politicas de conversion, vinculadas con
las reestructuraciones industriales (movilidad profesional
geografica), completadas por una indemnizaciéon de la pri-
vacion de empleo (seguro de desempleo, jubilaciones antici-
padas).

e Finalmente, el sistema de proteccion social asegura un con-
junto de garantias de ingreso. Su desarrollo se analiza a la vez
como signo del progreso social y como contribucién al cre-
cimiento econémico (estabilizacion de la demanda solvente).

Seria falso dar a posteriori una interpretacion armoniosa y fun-
cionalista de este sistema. Es un periodo de intensos conflictos
sociales, pero que encuentran sus soluciones provisorias en el
marco que acaba de trazarse. A partir de fines de los afios 1970,
la entrada en un periodo de crecimiento desacelerado, irregular

e incierto genera, por etapas, una transformacion radical de los
modos de regulacion del empleo.

Las politicas macroeconémicas keynesianas de estimulo al cre-
cimiento se consideran impracticables en una economia interna-
cionalizada. La prioridad se le otorga al reestablecimiento de los
« grandes equilibrios » (inflacion, déficit presupuestario,
intercambios exteriores) y a la competitividad. El liberalismo
econémico impone progresivamente su dominio en la escala
mundial. En esta perspectiva, la mejora de la situacién del
empleo se espera en primer lugar de la plena restauracion del
libre funcionamiento de los mercados, en particular del merca-
do de trabajo, para eliminar un desempleo calificado como
«estructural». El resultado es una reorientacion profunda de las
politicas de empleo (en sentido estricto), asi como de aquellas
referidas a la relaciéon de empleo y la proteccion social.

Antes de examinar separadamente estos tres ambitos, destaque-
mos que evidentemente no hubo una ruptura brutal entre los dos
modelos, sino compromisos conflictivos y evolutivos, con
resistencias y a veces progresivas vueltas atras. Sin embargo, el
sentido del movimiento no es dudoso.

Los DISPOSITIVOS DE LA POLITICA DE EMPLEO

El crecimiento del desempleo genera el de las intervenciones
publicas ; el gasto para el empleo® pasa de 0,9% a 4,4% del pro-
ducto interno bruto entre 1973 y 2001. Se desarrollan fuertes
debates sobre sus objetivos, contenido y eficacia ; nos limitare-
mos a los tres principales.

GASTOS « ACTIVOS » Y GASTOS « PASIVOS »

Muy discutible en su principio, la distinciéon entre gastos lla-
mados pasivos y gastos llamados activos esta en el corazéon de la

3 La delimitacion de sus fronteras es inevitablemente arbitraria ; sobre
este punto, ver DARES, op. cit., p.26-27.
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argumentacion de organizaciones internacionales influyentes
(especialmente la OCDE y la Comision europea). Los primeros
proporcionan ingresos de sustitucién a los trabajadores privados
de empleo ; los segundos apuntan a favorecer su reinsercion pro-
fesional (o su primera insercion en el caso de los jovenes).
Parece positivo privilegiar los segundos, pero la contrapartida
de las politicas de «activacion» de los gastos es a menudo la
reduccion o la supresion de los ingresos de sustitucion para
aquellos cuyo desempleo se prolonga. Las inflexiones primero
involucraron el cuestionamiento de los mecanismos de cesacion
anticipada de actividad. Luego afectaron el nivel, duracién y
condiciones de acceso a la indemnizaciéon por desempleo®. Si el
contexto econdmico y politico provocé movimientos contradicto-
rios en estos ambitos, la tendencia de largo plazo va claramente
en el sentido de un freno a los gastos de pura indemnizacion.

FORMACION PROFESIONAL O BAJA DEL COSTO DEL TRABAJO

Dos diagnodsticos se oponen en cuanto al obstaculo principal de
los desempleados en el acceso al empleo. No son l6gicamente con-
tradictorios, pero conllevan modos de intervencion diferentes. Si
el obstaculo principal es la inadaptacion de las calificaciones de
los desempleados a las «necesidades de la economia», la
respuesta reside en la formacién profesional. Si el problema
resulta del hecho de que su productividad es superior al costo
salarial, la preconizacion es reducir este ultimo, principalmente
mediante subvenciones a los empleadores o exoneraciones de
cargas sociales. En la practica, las dos técnicas siempre se
emplearon simultineamente, a veces combinadas en el mismo
dispositivo (por ejemplo, los contratos de insercién en alteran-
cia). Es la composicion del dosaje lo importante : la formacion,
cuando no se trata de « pasantias parking », aumenta el poten-
cial productivo y la adaptabilidad de los trabajadores ; la sola

*+ Mas adelante volveremos a las politicas de « activacion » de los desem-
pleados.

ayuda financiera, porque esta concentrada en los bajos salarios
(ver mas adelante), alienta a los empleadores a mantener o crear
empleos de ese tipo. Desde 1976 (plan Barre) hasta la actualidad,
se ha instalado una alternancia entre las dos prioridades; sin
embargo, desde hace diez afios se observa una explosion de las
medidas de baja del costo salarial®.

MEDIDAS GENERALES O MEDIDAS FOCALIZADAS

Los economistas liberales privilegian las medidas generales, las
que afectan a todos los asalariados o a todos los empleadores del
sector mercantil, porque no generan distorsiones en el fun-
cionamiento del mercado de trabajo (efectos de sustitucion entre
asalariados o desigualdades en la competencia entre
empleadores). Se tratard entonces principalmente de medidas de
baja del costo de trabajo (ver mas atras) o de medidas de flexi-
bilizacién de las normas de empleo (ver mas adelante). El riesgo
es que beneficien a los desempleados con relativamente menos
dificultades y que favorezcan los efectos «regalo» para los
empleadores.

En nombre de la lucha contra las desigualdades y la exclusion,
el objetivo es el opuesto, focalizar las medidas en las categorias
con mas dificultades (jovenes sin calificacion, desempleados de
larga duracion, trabajadores de edad). La dificultad es doble. Por
una parte existe un riesgo de «estigmatizacion» para aquellos
que salen de estos dispositivos ; su origen es interpretado por
los empleadores potenciales como una sefial negativa de sus apti-
tudes. Por otra, como la reinsercion de estos sujetos en empleos
del sector mercantil es particularmente dificil, la solucién
puede ser proponerles empleos provisorios en el sector no mer-
cantil (de tipo Contrato Empleo Solidaridad CES, por ejemplo)

5 En 2001, dos millones de asalariados ocupaban «empleos subven-
cionados» en el marco de dispositivos focalizados de la politica de
empleo y once millones recibian un aligeramiento general de cotiza-
ciones sociales en beneficio de sus empleadores (DARES, op. cit., p.28).
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con poca probabilidad de acceso posterior a un empleo «normal».
La evolucion reciente va en el sentido de una doble separacion.

e En primer lugar, porque son individualmente muy costosos,
los dispositivos destinados a las personas con dificultades
estan focalizados de una manera cada vez mas restrictiva
(desempleados de muy larga duracion, titulares de un ingre-
so minimo de insercién RMI, etc.).

e En segundo lugar, porque habrian sido globalmente muy cos-
tosas, las disposicones generales se limitaron a categorias
particulares de empleo (por ejemplo, tiempo parcial, reduc-
cion de la duracion del trabajo y, hoy, bajos salarios). No son
generales mas que en el sentido en que no toman en cuenta
caracteristicas individuales de los asalariados involucrados.

Como observamos en varias oportunidades, 1la evoluciéon de los
dispositivos de politica de empleo, en sentido estricto, se ha
vuelto indisociable de la de las normas de empleo y proteccion
social. S6lo mencionaremos brevemente estos dos ultimos aspec-
tos, inicamente para situar las articulaciones con la politica de
empleo.

LAS NORMAS DE EMPLEO : FLEXIBILIDAD Y SEGURIDAD

Nadie discute hoy la ineluctable erosion de un modelo, por otra
parte en gran medida mitico, de empleo de por vida con el mismo
empleador y la misma especialidad profesional. Sobre esta base,
pueden concebirse dos direcciones de evolucién : por una parte,
la de la restauracion de un mercado de trabajo plenamente com-
petitivo basado en la flexibilidad de los salarios y la pre-
cariedad de los empleos ; por otra, la de la seguridad del empleo
construida sobre una formacion a lo largo de la vida, la adquisi-
cion de calificaciones (o competencias) reconocidas y transferi-
bles y movilidades profesionales sin interrupciéon de los dere-
chos sociales. Los dos movimientos son simultaneamente obser-
vables, segun tendencias a menudo contradictorias. El riesgo es

que la segunda logica esté reservada a los trabajadores mas
indispensables a la competitividad de las empresas y que la
primera se presente como una solucion para resolver los proble-
mas de los trabajadores privados de empleo.

Se desarrolld un esfuerzo teérico e ideoldgico intenso para pre-
sentar las «rigideces» del mercado de trabajo como causa
primera del desempleo estructural. La creacion no artificial de
empleos estaria condicionada a la eliminacion de los obstaculos
acumulados por la legislacion del trabajo y la negociaciéon colec-
tiva. Asi, la flexibilizacion de las normas de empleo fue pre-
conizada como instrumento central de la politica para el empleo®.
Asi 1a flexibilizaciéon de las normas de empleo fue preconizada
como instrumento central de la politica para el empleo.
Multiples medidas legislativas y reglamentarias fueron legiti-
madas por este argumento : ampliacion de las condiciones de uti-
lizacién de los contratos de duracién determinada, modulacién
del tiempo de trabajo, flexibilizaciéon de las condiciones de
despido, posibilidad de concluir acuerdos de empresa derogato-
rios ....

PROTECCION SOCIAL : LA INCITACION AL TRABA)JO

Ya mencionamos un primer aspecto : el nivel elevado de los des-
cuentos sociales supuestamente ejerce un efecto negativo sobre
el empleo aumentando el costo salarial. La baja de las cargas
sociales patronales se vuelve asi un instrumento privilegiado de
las politicas de empleo.

Se agrega un segundo componente de la evolucion de las politicas
de protecciéon social. Se estima que las prestaciones sociales

¢ Es significativo que las dos leyes sobre las treinta y cinco horas, que
iban en contra de esta tendencia (en nombre de una politica para el
empleo, modifican las normas legales en beneficio de los asalariados),
hayan permitido el aumento de la variabilidad de los tiempos de tra-
bajo, al mismo tiempo que ofrecen a los empleadores importantes
exoneraciones de cargas sociales.
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atribuidas a las personas de edad activa sin empleo ejercen un
efecto de «desincitacién» al trabajo’. Su nivel a veces esta cerca
del ingreso que proporcionaria un empleo de poca duracién o de
tiempo parcial. Los desocupados no tendrian interés econdmico
en aceptar un empleo poco remunerado. Dos nuevas orientaciones
fueron el resultado. En primer lugar, para «hacer que el trabajo
pague» (making the work pay en el vocabulario de la OCDE, y
ahora de la Union Europea), el nivel de algunas prestaciones se
reduce y/o se introducen mecanimos de «participaciéon en los
beneficios», es decir la posibilidad de conservar, parcial y tran-
sitoriamente, algunas prestaciones (por ejemplo ingreso minimo
de insercion RMI, indemnizaciones por desempleo) en caso de
recuperacion de un empleo de salario bajo®. En segundo lugar, se
ejerce un control mucho mas cerrado sobre los beneficiarios de
las prestaciones, sobre su comportamiento y disponibilidad para
aceptar los empleos que se les proponen’.

En resumen, se manifiesta una imbricacién creciente, bajo el
dominio de una nueva logica de regulaciéon macroeconémica,
entre las transformaciones intervenidas, en nombre de una
politica para el empleo, en los dispositivos de la politica de
empleo, en las normas de empleo y en los regimenes de protec-
cion social.

ALGUNAS ENSENANZAS

1. Aunque parezca una perogrullada, es necesario recordar que
el crecimiento constituye el determinante principal del

7 De acuerdo con las definiciones internacionales, incluimos en la pro-
teccion social la indemnizacién por desempleo que también corre-
sponde a la politica de empleo.

8 Una solucién alternativa, con el mismo objetivo, es la creacion de un «
impuesto negativo » como la prima para el empleo.

°  Este control reforzado puede vincularse, como en el caso del PARE, con
el desarrollo de servicios de ayuda a la reinsercion.

empleo. La experiencia de estos ultimos quince afios lo con-
firma claramente. Esto no significa que las otras esferas de
regulacion no tengan influencia, sino que la naturaleza de su
impacto esta determinada por las caracteristicas del régimen
de crecimiento. La poca autonomia de la que disponen las
politicas nacionales en este ultimo ambito da un caracter cru-
cial a las opciones tomadas en el nivel de la Uni6én Europea.
En esta escala solo existe la capacidad de implementar politi-
cas coordinadas de crecimiento sostenido. La coyuntura pre-
sente no suscita un prondstico optimista.

2. Los trabajos de comparacion internacional no permiten obten-
er ninguna correlacion significativa entre indicadores sin-
téticos de flexibiliad del empleo e indicadores globales de
desempefio en materia de empleo y desempleo'. Parece vano
esperar la solucion del problema del desempleo de una fle-
xibilizacién sistematica de todos los componentes de la
relacion de empleo. En cambio, estas medidas ejercen efectos
importantes sobre la estructura del empleo y el desempleo. El
debate central se refiere a las condiciones de conciliacion
entre, por una parte, flexibilidad del sistema productivo y
por otra, garantias de seguridad para los trabajadores en los
empleos de calidad.

3. Los dispositivos de la politica de empleo, en sentido estricto,
no ejercen a largo plazo mas que un efecto limitado sobre el
nivel global del empleo. Su interés esta en otra parte. Por otro
lado, pueden ejercer un papel eficaz de amortizadores coyun-
turales reduciendo las entradas masivas al desempleo en
fases de desaceleracion econdmica. Por otra parte, y sobre
todo, constituyen un instrumento necesario para luchar con-
tra la selectividad del mercado de trabajo y reducir los pro-
cesos de marginacion o de exclusion resultantes, a menudo
irreversibles.

10 Ver, por ejemplo : Conseil d’analyse économique, Réduction du cho-
mage : les réussites en Europe, La documentation francaise, 2000.
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4. El modo de articulacion que se habia establecido entre régi-

men de crecimiento fuerte, politicas de empleo y normas de
empleo y de proteccion social se inscribié profundamente en
las instituciones. Si bien una nueva logica tiende a imponerse
desde hace veinte afos, no eliminé a la primera. Una dinami-
ca conflictiva estd en marcha ; genera multiples contradic-
ciones en la definicion y combinacién de los diferentes
medios de accion ; es sensible a la coyuntura econémica y
politica. Hay que evitar entonces toda lectura determinista de
las evoluciones observadas. Las estrategias de los actores, las
relaciones de fuerzas, las alianzas y los compromisos que se
estabelecen entre ellos pueden generar escenarios diferen-
ciados.



