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INTRODUCCION GENERAL 

 

Un equipo de investigación integrado por funcionarios y ex funcionarios 
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, becarios e 
investigadores del CONICET continuó el programa de investigaciones 
sobre empleo, desempleo y políticas de empleo iniciado en el CEIL, y que 
dio lugar a una serie de publicaciones con textos teóricos, estudios 
empíricos y análisis documental de las diversas políticas de empleo 
desde el régimen de la convertibilidad y hasta finales del gobierno de 
Cristina Fernández de Kirchner, que puede ser consultado en el sitio web 
del CEIL (http://www.ceil-conicet.gov.ar/publicaciones/empleo-
desempleo-y-politicas-de-empleo/). Esta publicación actualiza y 
completa la serie al identificar y sistematizar todas las políticas de 
empleo que se ejecutaron por dicho Ministerio bajo la gestión del 
gobierno de la alianza Cambiemos (2015-2019). Para ello, el trabajo se 
divide en dos partes.  

La primera parte estudia el modo de desarrollo “neoliberal” que se 
adopta en Argentina durante el periodo 2015-2019. La información se 
presenta en dos secciones. En la primera se abordan los principales 
conceptos de la teoría de la regulación, marco teórico desde el que se 
hace el análisis de dicho modelo. En la segunda sección, con una 
perspectiva de largo plazo, se describen sintéticamente las distintas 
etapas del modo de desarrollo argentino y se estudian los principales 
cambios en materia macroeconómica y sus efectos sobre los indicadores 
sociolaborales durante el periodo 2015-2019.  

La segunda parte del documento aborda el conjunto de políticas públicas 
de empleo que se ejecutaron desde el Ministerio de Trabajo, Empleo y 
Seguridad Social. La misma se estructura en tres secciones. La primera 
de ellas presenta los nuevos dispositivos que se implementaron durante 
dicho periodo de gobierno analizando los diferentes programas en 
función de sus características, objetivos, prestaciones, operatoria y 
muestra la evolución de perceptores. En la segunda sección se detallan 
los programas que se habían adoptado en la gestión anterior y 
continuaron luego implementándose -algunos con modificaciones-. Por 
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último, en la tercera sección se detallan las modificaciones incurridas 
durante este período sobre la estructura administrativa del Poder 
Ejecutivo, como parte del plan de “reordenamiento estratégico” que 
fusionó el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con el 
Ministerios de Producción en 2018.    

 

Nota: El uso de un lenguaje que no discrimine según género es una preocupación 
en este trabajo. Sin embargo, dado que no hay total acuerdo sobre la manera de 
hacerlo en castellano y con el fin de evitar la sobrecarga gráfica que supondría 
utilizar el femenino y masculino en simultáneo para visibilizar la existencia de 
ambos géneros, se ha optado por emplear el genérico tradicional masculino. Se 
entiende que todas las menciones en genérico representan siempre a mujeres y 
hombres, salvo cuando se especifique lo contrario.  
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PRIMERA PARTE. Modo de desarrollo 

“neoliberal” adoptado en Argentina durante el 

periodo 2015-2019 

Julio César Neffa 
 
El enfoque teórico que utilizaremos para este análisis es el de la Teoría 
de la Regulación (TR). Se trata de una teoría económica heterodoxa e 
institucionalista, situada históricamente, que rechaza todo tipo de 
determinismo y que propone una alternativa al concepto abstracto de 
modo de producción. Sería el modo de desarrollo constituido por la 
articulación entre un régimen de acumulación y un modo de 
regulación, que pueden estar coordinados o ser contradictorios entre sí 
y en ese caso dar lugar a una crisis1. 

1. Principales conceptos de la teoría de la regulación 

1.1. El régimen de acumulación 

Es un conjunto de regularidades económicas que garantizan una 
progresión general y relativamente coherente de la acumulación del 
capital, es decir, que permiten reducir o controlar en el tiempo las 
distorsiones y desequilibrios que surgen permanentemente del proceso 
en sí mismo.  
Estas regularidades se refieren a: 

1. el ritmo de la generación de bienes y de servicios que se 
contabilizan en el PIB,  

2. un tipo de evolución de la organización de la producción y de la 
relación de los asalariados con los medios de producción,  

3. un horizonte temporal de valorización del capital que depende 
de los modos de gestión,  

                                                
1  Esta publicación es un complemento de varios Documentos de Trabajo resultantes de 

un proyecto de investigacion sobre Empleo Desempleo y Política de Empleo 
desarrollados en el CEIL-PIETTE del CONICET: Neffa, J- C., Bantar, H., Brown, B. (2015),  
Suarez Maestre, A. y Neffa J. C. (Dir.) (2013) y Neffa, J. C. (coord.), Brown, B. y López, E., 
(2012) y artículos publicados en varias Revistas. 
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4. una distribución del valor generado que permite la inversión y la 
reproducción dinámica de los diferentes grupos sociales o 
clases,  

5. una composición de la demanda social que estimula las 
capacidades de producción,  

6. y una modalidad de articulación del régimen de acumulación 
con las formas de producción no capitalistas (cooperativas de 
trabajo, actividades informales, economía social y solidaria, etc.). 

El régimen de acumulación puede ser intensivo (impulsado por el 
incremento de la productividad logrado mediante el incremento de las 
inversiones y la introducción de nuevas técnicas de producción, 
innovaciones científicas y tecnológicas y organizacionales) o extensivo 
si consiste en una configuración productiva sin un cambio importante en 
las técnicas de producción y donde el crecimiento del PIB  se logra por la 
incorporación de más fuerza de trabajo, de la intensificación del trabajo 
y la reducción de los costos laborales. Según Boyer (2007), es un 
conjunto de regularidades que garantizan una progresión general y 
relativamente coherente de la acumulación del capital, es decir, que 
permiten reducir o controlar en el tiempo las distorsiones y 
desequilibrios que surgen permanentemente del proceso en sí mismo.  

Estas regularidades conciernen a: un tipo de evolución de la 
organización de la producción y de la relación de los asalariados con los 
medios de producción; un horizonte temporal de valorización del capital 
del que se pueden desprender los principios de gestión; una distribución 
del valor que permite la reproducción dinámica de los diferentes grupos 
sociales o clases; una composición de la demanda social que valida la 
evolución tendencial de las capacidades de producción; una modalidad 
de articulación con las formas no capitalistas, ya que estas últimas tienen 
un lugar importante en la formación económica estudiada.  

1.2. El modo de regulación 

El modo de regulación “es el conjunto de procedimientos y 
comportamientos, individuales y colectivos, que tienen las propiedades 
de: reproducir las relaciones sociales fundamentales a través de la 
conjunción de formas institucionales históricamente determinadas; 
sostener y «conducir» el régimen de acumulación vigente; estimular el 
crecimiento del PIB y del comercio exterior; asegurar la compatibilidad 
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dinámica de un conjunto de decisiones descentralizadas, sin que sea 
necesaria la interiorización –por parte de los actores económicos- de los 
principios de ajuste del conjunto del sistema” (Boyer, 2007). Esas 
“formas institucionales”, y categorías de análisis propuestas por la TR 
son: el Estado, la moneda y el régimen monetario, la inserción en la 
división internacional del trabajo, las formas de competencia en el 
mercado (competitivo, monopólico u oligopólico) y la relación salarial. El 
modo de regulación puede ser “competitivo” cuando los intercambios se 
hacen en el mercado sin que existan mayores regulaciones, un modo de 
regulación “monopólico” cuando las grandes empresas son las que 
dominan el mercado y fijan los precios y las cantidades, y un modo de 
regulación “administrado”, cuando el Estado interviene para planificar o 
regular la economía y fija reglas para el funcionamiento del mercado.  

1.3. El modo de desarrollo “keynesiano fordista” 

El estudio de la evolución económica de los países desarrollados 
permitió identificar varios modos de desarrollo instaurados desde el 
siglo XX, señalando que, luego de la Segunda Guerra Mundial y hasta 
mediados de la década de los 70, el capitalismo vivió un período que 
difícilmente se vuelva a repetir: “los 30 años gloriosos”, en el cual la 
economía de los principales países industrializados creció a tasas 
elevadas y sin crisis, se expandió el comercio internacional, se logró casi 
el pleno empleo, con crecimiento constante del salario real y de la 
participación de los asalariados en la distribución del ingreso con una 
amplia protección social.  
También el Estado jugó un importante papel como productor, prestador 
de los servicios públicos, planificador o regulador de la economía, 
impulsor de la industria, instaurando un sistema inclusivo de seguridad 
social. Los sindicatos eran fuertes y tenían representación a escala 
nacional (en los Consejos Económicos Sociales y el Sistema de Seguridad 
Social), en las empresas (Participación en directorios de las empresas de 
varios países y en los Comités de Empresa con funciones para la 
prevención de Higiene y Seguridad).  
El secreto de este éxito estuvo en el fuerte crecimiento de la 
productividad, como resultado de la aplicación de los procesos de 
trabajo tayloristas y fordistas que racionalizaron la producción, 
aumentaron la productividad y permitieron, al mismo tiempo, lograr 
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elevadas tasas de ganancia y excedentes para distribuir beneficios e 
invertir.  
De las cinco formas institucionales arriba mencionadas, la que ejercía 
una fuerte influencia sobre el resto era la relación salarial por la fuerza 
de los sindicatos (que en ese contexto negociaban con éxito 
reivindicaciones salariales y sociales) y de los partidos de centro y 
progresistas que los apoyaban. El salario era la variable clave a la cual se 
adecuaban los otros precios y su fuerte crecimiento impulsaba el 
consumo masivo de bienes y servicios. Se había consolidado en los países 
dominantes una “sociedad salarial” o “sociedad de trabajo”. 

1.4. Crisis y emergencia del modo de desarrollo 
“neoliberal” 

Una crisis internacional se desplegó a mediados de los años setenta, 
cuando por diversas razones, y no solo el boom petrolero, la tasa de 
crecimiento de la productividad decayó y se estancó (Boyer, Neffa, 2007) 
quebrando la tendencia precedente. Las autoridades de los países 
capitalistas centrales, junto con los organismos financieros 
internacionales, las organizaciones empresariales y las empresas 
transnacionales, propusieron medidas para evitar una crisis mayor, 
adoptando un cierto acuerdo denominado Consenso de Washington 
(Williamson, 1985). Ellos impulsaron el surgimiento de un nuevo modo 
de desarrollo, totalmente diferente del que acababa de entrar en crisis, 
para así tratar de frenar la caída de las tasas de ganancia.  

Sus principales características fueron:  

1. la privatización total o parcial de las empresas públicas y del 
sistema de seguridad social,  

2. la desregulación y brusca apertura de los mercados que dio lugar a 
la mundialización y a la financiarización en detrimento de los 
mercados internos y del sector industrial  

3. la exacerbación de la competencia respecto de los productos de 
calidad y bajos precios que provenían de los nuevos países 
industriales y en particular de Japón, Taiwán, Corea, y más tarde de 
China,  
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4. la reestructuración económica, dejando de dar prioridad a la 
industria a favor de las actividades terciarias y de servicio, para 
insertarse de otra manera en la división internacional del trabajo,  

5. las reformas laborales propuestas por la OCDE para bajar los 
salarios y costos laborales, flexibilizar el uso de la fuerza de trabajo 
para facilitar y reducir los costos del despido,  y adoptar políticas de 
ingresos para evitar que el crecimiento de los salarios reales fueran 
superiores a la productividad y a la inflación, como había sucedido 
durante las tres décadas precedentes,  

6. y finalmente los cambios en los sistemas de relaciones de trabajo, 
descentralizando las negociaciones paritarias, para tomar en cuenta 
los cambios en la organizacion de la producción y debilitar el poder 
de los sindicatos.  

Se aceleró la introducción de nuevas tecnologías informatizadas y nuevas 
formas de organización del trabajo para instaurar la movilidad entre 
puestos de trabajo, y una polivalencia forzada para tratar de que, según 
los nuevos convenios colectivos y estatutos profesionales, los 
trabajadores queden en condición de disponibilidad según las 
necesidades de las empresas.  

Uno de los principales resultados de este variado conjunto de medidas 
fueron las políticas de las empresas destinadas a intensificar el trabajo, 
reducir sus costos salariales y laborales, para así poder hacer frente a 
una competencia mundial exacerbada, pero deteriorando en 
consecuencia las condiciones y medio ambiente de trabajo con impactos 
sobre la salud física, psíquica y mental de los trabajadores. La 
generalización de los procesos de subcontratación y de tercerización 
permitió reducir la talla de las empresas, desintegrar los colectivos de 
trabajo y, al mismo tiempo, reducir los costos salariales y laborales con la 
posibilidad de transferir los riesgos del negocio, reduciendo así el 
impacto negativo de los cambios que se produjeron en la demanda.  

Desde entonces, el mercado y las formas de la competencia adquirieron 
supremacía sobre el Estado y lo someten a su propia lógica. Las 
empresas transnacionales se expandieron a la escala del planeta, 
dominan el comercio mundial y su poder sobre los Estados se 
incrementa. Las gerencias de las empresas tuvieron que adoptar nuevas 
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formas de gestión, buscando resultados financieros de corto plazo para 
calmar las demandas de los accionistas. 

En el contexto de la mundialización, las empresas redujeron sus lazos 
con el territorio donde operan y no dudaron en deslocalizarse hacia 
otros países, donde les ofrecen facilidades en cuanto a infraestructura, 
un amplio mercado interno, reducciones impositivas, créditos con bajas 
tasas de interés y salarios bajos, porque allí no hay sindicatos fuertes y 
los aportes a la seguridad social son incipientes. 

Las reformas laborales redujeron el ámbito de vigencia del Derecho del 
Trabajo pues se expanden los contratos de derecho civil o comercial, en 
el cual hay una clara dependencia económica pero sin el reconocimiento 
jurídico de la subordinación y emergen las “formas específicas de 
empleo”, de carácter precario, distintas del contrato por tiempo 
indeterminado (CDI) y con garantías de estabilidad.  

En síntesis, las consecuencias de la crisis fueron el estancamiento 
provocado por las caídas de las tasas de ganancias e inversión, una 
mayor heterogeneidad estructural, el incremento del desempleo, la 
inflación, las caídas del salario real, reducción de la cobertura de la 
protección social, y de la parte de los asalariados en el ingreso nacional, 
generando una mayor desigualdad social y haciendo reemerger el 
problema de los trabajadores pobres. Estos fenómenos no se conocían 
desde la Segunda Guerra Mundial. 

Los modos de regulación y regímenes de acumulación del capital 
evolucionaron sin cesar y se van transformando específicamente en cada 
país, por razones endógenas y según las modificaciones que se van 
operando en el capitalismo global. El cambio más importante lo 
experimentó la relación salarial, que durante varias décadas tenía un 
papel determinante sobre las demás formas institucionales, hasta el 
punto de que se afirmaba que llegó el ocaso de la sociedad centrada en el 
trabajo asalariado. A partir de entonces, la forma institucional de la 
relación salarial quedó en una posición dominada y subordinada 
respecto de las demás: la moneda y del régimen monetario, del Estado, 
de las formas de competencia en el mercado y de la inserción del sistema 
productivo nacional dentro de la nueva división internacional del 
trabajo.  
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Estas transformaciones del capitalismo condicionaron y determinaron 
cambios en el modo de desarrollo argentino. 

2. Las etapas del modo de desarrollo argentino según 
la teoría de la regulación 

Como resultado de las investigaciones hemos delimitado una serie de 
periodos del modo de desarrollo argentino, poniendo el acento en las 
etapas de industrialización mediante substitución de importaciones (ISI) 
porque consideramos que la industria es un sector estratégico del 
desarrollo económico y social argentino. Esto nos permitirá caracterizar 
con una perspectiva de largo plazo el periodo 2015-2019 donde se 
desarrollaron las políticas públicas de empleo que se analizarán a 
continuación. El resultado completo de la investigación que sirve de base 
a este trabajo fue publicado en Neffa (1998). 

Las etapas del modo de desarrollo que resultaron de esa investigación 
son sintéticamente las siguientes: 

1. El periodo 1880-1929/30: modo de regulación “competitivo” con 
un  régimen de acumulación del capital de tipo extensivo, rentístico 
y de crecimiento “hacia fuera” para exportar productos del sector 
primario hacia Europa occidental. Surgió en ese periodo la primera 
etapa fácil de ISI apoyándose en los aportes y competencias de 
inmigrantes europeos. 

2. Durante el periodo 1930-1952: para hacer frente a la crisis de 
1929-30 predominó un modo de regulación “administrado” con 
fuerte intervención estatal, un régimen de acumulación del capital 
de tipo extensivo pero ahora de crecimiento “hacia adentro”, dadas 
las restricciones a la importación y la existencia de una demanda de 
bienes de consumo por parte del número creciente  de asalariados. 
Es la segunda etapa de ISI. 

3. El periodo 1953-1976 fue atravesado por diversos gobiernos. El 
modo de regulación fue entonces más “competitivo”, donde tuvo 
lugar un largo período de transición hacia un régimen de 
acumulación de capital de tipo intensivo, que sufrió interrupciones, 
frenos y fuertes cambios de orientación, pero ese modo de 
regulación finalmente no se concretó. En este periodo tuvo lugar la 
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tercera etapa, la “edad dorada” de la ISI (1953-74) donde 
predominó un casi pleno empleo, el crecimiento de los salarios 
reales y de su parte en la distribución del ingreso nacional, la 
institucionalización de la seguridad social, pero sin llegar a 
caracterizar un régimen “keynesiano fordista”.  

4. La cuarta etapa (1976-89) marcada por la dictadura militar (1976-
83) fue donde, por el contrario, el proceso de ISI se estanca y entra 
en crisis, experimentando un periodo de hiperinflación, dando 
inicios a un modo de desarrollo “neo-liberal” que el gobierno 
constitucional no logró controlar. 

5. La etapa 1989-2001 fue caracterizada como un modo de regulación 
“competitivo”, apoyado en la Convertibilidad y un régimen de 
acumulación parcialmente intensivo con predominio de capital 
extranjero pero sin consumo masivo. La crisis y la hiperinflación 
iniciales, fueron contrarrestadas con ajustes y reformas 
estructurales. La convertibilidad (que estableció una economía bi-
monetaria en la cual legalmente un dólar era equivalente a un peso) 
permitió frenar la inflación, pero estimuló las importaciones y 
desalentó las exportaciones con valor agregado, generando 
finalmente una recesión, con sus secuelas de desempleo y pobreza y 
problemas de balance de pagos. Este régimen de Convertibilidad 
explica luego el retroceso del PBI y define la quinta etapa del 
proceso de ISI que implosiona en 2001. 

6. En el periodo 2002-2015 se volvió a un modo de regulación 
“monopólico o administrado”, con fuerte intervención estatal, un 
régimen de acumulación del capital de tipo extensivo, con un 
crecimiento “hacia adentro” arrastrado por las exportaciones de 
productos primarios poco elaborados (minería, hidrocarburos, 
agrícolas de cultivo extensivo, -básicamente la soja- todos ellos con 
baja capacidad para generar nuevos empleos) así como de 
productos industriales de consumo e intermedios, donde el 
crecimiento industrial, en esta sexta etapa del proceso de ISI, 
generó hasta comienzos de la década 2010 un número considerable 
de nuevos empleos.  

Este fue un largo periodo con varias etapas, marcadas por las crisis 
económicas y financieras internacionales. Una primera, hasta 2008, de 
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fuerte crecimiento del PBI, con excedentes del comercio exterior, de la 
acumulación de divisas y de las cuentas fiscales. La segunda entre 2008 y 
2011 donde la economía sufrió el impacto de las crisis financieras 
internacionales y del comercio exterior, cuando la economía evolucionó 
de manera irregular, se aceleró la inflación y terminó el periodo de 
excedentes del comercio exterior, de las cuentas fiscales y se verificó de 
nuevo la “restricción externa”. Dada la composición de la estructura 
industrial fuertemente dependiente de las importaciones de bienes de 
capital, insumos estratégicos y de nuevas tecnologías informatizadas, y la 
escasez de divisas, el crecimiento industrial que dependía de la demanda 
de dichos bienes importados encontró sus límites.  

Desde 2011 y hasta el fin del periodo presidencial en diciembre 2015, el 
crecimiento económico fue más lento e irregular, la inflación (ocultada 
estadísticamente desde la década anterior) creció de manera sostenida y 
la restricción externa se acentúa, la inflación aumenta 
considerablemente pero al mismo tiempo se observa una sensible 
mejora en las diversas dimensiones de la relación salarial, en el derecho 
laboral individual y colectiva, y se adoptaron numerosas políticas 
sociales y de empleo.  

2.1. Presentación del modo de desarrollo (neoliberal) 
argentino 2015-2019 

Desde el enfoque teórico ya mencionado, vamos a analizar el modo de 
desarrollo instaurado en Argentina desde diciembre 2015 cuando 
asumió un nuevo gobierno presidido por el Ing. Mauricio Macri (Neffa J. 
C., en: de la Garza, 2016). 

El presidente Mauricio Macri asumió el Poder Ejecutivo de la Argentina 
el 10 de diciembre de 2015. Su partido, fruto de una coalición de centro-
derecha (Partido Radical, el PRO y la Coalición Cívica), logró la victoria 
por escaso margen y en una segunda vuelta. Desde el siglo XX, es la 
primera vez en la Argentina que un partido de centro-derecha y con 
buenas relaciones con los sectores económicos dominantes, gana sin 
fraudes las elecciones presidenciales y sin estar impulsado al poder por 
los golpes militares. Esto significa que se habría producido un cambio 
social, cultural y político que no se explica sólo por la pérdida de 
credibilidad de los candidatos del justicialismo. A los nuevos grupos y 
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sectores opositores que asumieron el poder los unía el rechazo al 
anterior modelo económico “kirchnerista” considerado nacionalista, 
populista, controlador, estatista, intervencionista y neo-desarrollista, y al 
mismo tiempo a un estilo de gestión que consideraban autoritario y 
confrontativo. 

Al inicio del periodo, debido a la restricción externa, las reservas de 
divisas en el Banco Central se habían reducido y quedaban expuestas a 
una corrida cambiaria, el tipo de cambio estaba retrasado porque 
actuaba como un “ancla inflacionaria”, los “fondos buitres” (acreedores 
externos privados) habían ganado los juicios en los tribunales de Nueva 
York con elevados intereses punitorios ypresionaban para cobrar la 
deuda con el apoyo de la justicia norteamericana bloqueando el acceso a 
los mercados financieros y aumentando el “riesgo país”. Se habían 
establecido severos controles (el “cepo”) para la compra de divisas y 
hacer remesas de utilidades empresariales frenando en consecuencia 
importaciones de bienes de capital e insumos, y una parte importante de 
la economía evadía y continuaba estando al margen del sistema 
impositivo. A esto se agregaron numerosas denuncias por corrupción 
que afectaban a las más altas autoridades, concretadas en las licitaciones 
de la obra pública. Pero se benefició con el legado de una fuerte 
reducción del endeudamiento externo fruto de una política prudente y 
de  dos exitosas renegociaciones de la deuda externa privada. 

2.2. El modo de regulación y sus formas institucionales 

La moneda y el régimen financiero 

A partir de mediados de los años 1950, Argentina pasó una tercera parte 
del tiempo en recesión. Por eso es que, en los medios financieros 
internacionales, Argentina es considerada como un país de altísimo 
riesgo, con sus ocho defaults a cuestas (incluyendo el mayor de la 
historia, a fines de 2001), su arbitraria "pesificación asimétrica" del dólar 
adoptada en 2002 para sortear la crisis dando lugar a fuertes 
transferencias de ingresos, el incumplimiento de contratos y 
posteriormente la estatización de los fondos de pensión y de un 50% de 
YPF, el rígido "cepo cambiario" para reducir la abultada fuga de divisas, 
las restricciones y retenciones sobre las exportaciones con el objeto de 
frenar el incremento de los precios internos y la alteración de índices 
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oficiales de precios desde 2007 hasta el final del mandato en 2015 para 
ocultar la inflación.  

Cuando ocurrió el cambio de gobierno a fines de 2015, el BCRA había 
emitido mucho para financiar el gasto público, había una elevada 
inflación, quedaban pocas reservas y dadas las dificultades para acceder 
al crédito internacional había dejado un bajo nivel de deudas en moneda 
extranjera en proporción del PIB. 

La política de endeudamiento del nuevo gobierno comenzó con el pago 
rápido y sin negociación a los “fondos buitres” (deuda externa privada) 
en 2016 para poder acceder al crédito internacional, seguido de la 
eliminación del “cepo cambiario”, la libertad irrestricta y sin límites para 
operar en el mercado de cambios, la dolarización de las tarifas de 
servicios públicos y la energía, que dieron lugar a aumentos con impacto 
sobre los precios que generaron recesión e inestabilidad, y a la estrategia 
de los exportadores previendo devaluaciones, buscando demorar el 
ingreso de las divisas logradas con exportaciones.  

Un prolongado conflicto había enfrentado en 2008 al gobierno con los 
sectores rurales concentrados, al que se habían sumado los pequeños y 
medianos productores agropecuarios. La discusión de fondo fue un 
arancel, un impuesto a una renta extraordinaria, a través del cual el 
Estado buscaba apropiarse de una porción del mayor ingreso rentístico 
generado por un clima templado, la fertilidad del suelo argentino y los 
precios extraordinarios que tenía en esa época la soja (producto muy 
demandado por China)2. Ese proyecto de Ley no fue aprobado, pero el 
conflicto marcó la época. 

El nuevo modo de desarrollo adoptó desde diciembre 2015 políticas 
radicalmente diferentes a las del Kirchnerismo en materia monetaria y 
cambiaria: dejó sin efecto al “cepo”, se liberó el mercado de cambios 
eliminando anteriores restricciones al ingreso y salida de divisas, a la 
permanencia temporaria obligatoria en el país para frenar los fondos 
especulativos de corto plazo, al monto máximo para hacer cada día las 
operaciones cambiarias y a la obligación de ingresar al país en el corto 

                                                
2  La soja da lugar a un aceite dotado de proteínas, cuyos residuos de la molienda se 

destinan para la producción de proteína animal, cuando son utilizados para la 
alimentación de porcinos asiáticos. 
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plazo el producto de las exportaciones, se trató de establecer un mercado 
único de cambios, para desarticular el mercado paralelo o “negro” de 
divisas, pero se redujeron los controles para la compra y “fuga” de 
divisas a fin de que las empresas extranjeras hicieran remesas de 
utilidades a las casas matrices y se liberaran progresivamente las 
importaciones.  

El Banco Central adoptó formalmente un régimen de “metas de inflación” 
con un tipo de cambio “flotante” y asumió el compromiso de reducir 
gradualmente la asistencia financiera al gobierno central. Pero las crisis 
obligaron a abandonar esas metas de inflación, dado su fracaso. En mayo 
de 2018, el Congreso aprobó una nueva ley de mercado de capitales, 
buscando modernizar y liberalizar el marco reglamentario para los 
mercados de capitales con el fin de atraer inversiones. 

Para estimular la inversión privada en los sectores claves de la economía, 
tales como infraestructura, vivienda, servicios, producción, investigación 
aplicada e innovación tecnológica, el Congreso aprobó las APP (Acciones 
Público-Privado)pero su implementación se frenó debido a las denuncias 
penales contra empresas contratistas en connivencia con altos 
funcionarios del gobierno anterior. La fuerte caída de la obra pública 
impactó rápidamente sobre el nivel de empleo en el sector. 

Las políticas monetarias adoptadas se orientaban a atraer la inversión 
extranjera, incentivar la inversión nacional y garantizar la seguridad 
jurídica sobre los derechos de propiedad y la libertad de comercio, 
reducir los impuestos a las empresas, dar amplias garantías a los 
inversores de que podrán entrar y salir del país sin restricciones. Pero, a 
pesar de los objetivos de estas medidas, sus esfuerzos para atraer 
inversiones directamente productivas fueron infructuosos: las 
inversiones que ingresaron al país se colocaron en el mercado financiero 
con propósitos especulativos y salían con fuertes tasas de ganancia. 

Al eliminar el “cepo” cambiario inmediatamente luego del cambio de 
gobierno, se produjo una devaluación del orden del 50%. Esta medida, 
más la quita o disminución de las retenciones sobre las exportaciones 
agropecuarias, provocó de golpe una gran transferencia de recursos en 
beneficio de esos sectores muy concentrados.   
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Las políticas monetarias trataron de combatir la inflación estructural –
que existía desde mucho tiempo atrás, pero que se incrementó en todo el 
período- fijando elevadas tasas de interés, incentivando los depósitos en 
plazos fijos y retirando así dinero del mercado, pero que desestimularon 
la inversión, sobre todo de las PyMES. Sin embargo, en 2019 la tasa de 
inflación anual fue cercana al 50%. 

Al hacer un rápido pago en 2016 del monto de la vieja deuda con los 
“holdouts” por un monto de 16.000 millones de dólares sin demandar 
reducciones, así como de varios juicios perdidos ante el CIADI, se buscó 
ganar credibilidad para acceder a los mercados internacionales y dejar 
libre el camino para contraer más deuda externa. Se restablecieron 
progresivamente las relaciones con el FMI aceptando su auditoría sobre 
las cuentas públicas, que se habían dejado de lado desde 2005 cuando se 
decidió pagar totalmente al FMI la deuda pre-existente. 

El gobierno de Cambiemos asumió el 11 de diciembre de 2015 con un 
dólar oficial a $9. A fines de ese año, llevó la cotización de la divisa a $13, 
la devaluación del peso continuó y en Septiembre 2019 el dólar ya se 
situaba cerca de 60 pesos.  

La historia argentina demuestra que la devaluación se traduce 
rápidamente en un aumento generalizado de los precios: el pass-through 
(pasaje de devaluación a precios) que en la era Macri fue del 90%. 

Para frenar una corrida cambiaria que se inició el 25 de abril de 2018, se 
firmó  rápidamente  un acuerdo con el FMI, cuando inversores no 
residentes entre los que se encontraba el banco JP Morgan y el Banco 
Merril Lynch, vendieron sus posiciones de LEBAC, las convirtieron en 
dólares y se retiraron del mercado argentino. Por esa causa, renunciaron 
los directivos del BCRA ante la caída de las reservas y el riesgo de 
default. En virtud del modo de desarrollo instaurado desde fines de 
2015, y para hacer frente a la crisis cambiaria se firmó un acuerdo con el 
FMI por 57.000 millones de dólares (el más alto de la historia del 
organismo) logrado gracias a la intervención directa del Presidente 
Donald Trump. Pero eso comprometió el futuro argentino, pues se 
acentuó la auditoría de las cuentas fiscales, con presiones del FMI para 
que se adoptaran reformas laborales, previsionales e impositivas 
buscando reducir el déficit fiscal para contar con recursos que permitan 
luego hacer frente al pago de la deuda.  
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De esta manera, aumentó considerablemente la deuda externa con el FMI 
y también con el sector privado, mientras las reservas netas de divisas en 
el Banco Central habían disminuido fuertemente por las corridas 
cambiarias, la fuga de divisas hacia el exterior, el pago de intereses 
correspondientes a la deuda pública y la de privados y la fuerte 
propensión de los argentinos de clase media y alta para viajar y hacer 
compras en el exterior. Las reservas netas quedaron cerca de 17.000 
millones de dólares a mediados de 2019. El salto devaluatorio entre 
2016-19 fue significativo y Argentina pasó a ser el segundo país de 
América Latina donde más aumentó el tipo de cambio, sólo detrás de 
Venezuela.  

En el primer año de gobierno, la apreciación del peso dio lugar a un dólar 
“barato” y la liberalización del mercado cambiario estimuló sin límites la 
compra y el atesoramiento de divisas por empresas y familias esperando 
en el futuro una devaluación. Se restableció el envío sin límite de 
remesas de utilidades a las casas matrices con lo cual se intensificó la 
“fuga” hacia el exterior, incluido los “paraísos fiscales”. También se dejó 
sin efecto la anterior obligación de ingresar en el corto plazo las divisas 
obtenidas por las exportaciones. El “dólar barato” favoreció el turismo 
internacional, por parte de las clases media y alta que también utilizaron 
divisas para comprar a bajo costo en el exterior bienes de consumo 
durable en detrimento del mercado interno. 

Las devaluaciones repercutieron sobre los precios y los aceleraron. La 
inflación en 2019 fue cerca de 50%, una de las más elevadas en tres 
décadas. Pero impactó más fuertemente sobre los deciles más pobres y, 
en especial, sobre los empleados públicos, jubilados, pensionados y 
beneficiarios de políticas sociales, de empleo y de distribución 
secundaria del ingreso. Esta caída en términos reales de los salarios y 
beneficios otorgados por los programas sociales deprimió la demanda de 
bienes de consumo, presionó hacia abajo la producción y el PIB. 

Dada la influencia de la devaluación sobre la inflación, y en un contexto 
complicado, el tipo de cambio se fue retrasando, pero luego de esa crisis, 
dio lugar a fuertes devaluaciones con nuevos impactos sobre la inflación. 
Esta actúa como mecanismo regresivo de distribución de ingresos. El 
sistema bancario estuvo en tensión por las corridas cambiarias, se 
redujeron los depósitos en dólares y a fines de su mandato, el gobierno 
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se vio finalmente obligado a adoptar decisiones que había prometido 
desechar: control de cambios, reducción del tiempo para que los 
exportadores liquidaran los dólares, aumento de las tasas de interés para 
retener los pesos y evitar su fuga hacia el dólar. Pero en consecuencia 
ello frenó la inversión y provocó rupturas en las cadenas de pagos con 
cierres de miles de empresas. 

En este período, la forma institucional moneda jugó un papel 
determinante en el régimen de acumulación, reflejando la naturaleza y 
magnitud de las crisis. 

La inserción internacional 

Figura 1 Saldo comercial – Exportaciones – Importaciones  

 

           Fuente; INDEC 
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Figura 2. Exportaciones porcentajes por grandes sectores (2000-2019) 

 

Fuente: INDEC 

 

En materia de política y comercio exterior, el cambio respecto del 
kirchnerismo fue desde el inicio muy radical. Los países de la 
Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) 
vieron con simpatía a un gobierno que “se abría al mundo”, trataba de 
diferenciarse del anterior caracterizado como “populista, nacionalista e 
intervencionista” respecto del funcionamiento de los mercados, que 
había sido crítico de los Estados Unidos y de Gran Bretaña, fortaleció los 
vínculos existentes con Rusia y China, y actuó como un aliado de 
Venezuela.  

El modo de desarrollo instaurado por el Presidente Macri se propuso una 
amplia inserción de la economía argentina en el mercado internacional, 
como proveedor de materias primas y bienes agroindustriales, sectores 
donde el país era todavía competitivo, pero al mismo tiempo como 
importador de productos industriales y no solo de bienes de producción, 
tecnología e insumos estratégicos, incluyendo bienes de consumo de lujo 
y superfluos, más baratos y de calidad.  

Argentina fue sede de la Conferencia Ministerial de la OMC en 2017, a la 
vez que asumió la presidencia del G20 en 2018. Los gobiernos argentino 
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y brasileño promovieron en junio 2019 la firma, en desventaja, de un 
acuerdo de libre comercio del Mercosur con la Unión Europea, pero 
además la Alianza del Pacífico aceptó a Argentina en calidad de miembro 
observador y el gobierno argentino, junto con el brasileño, anunciaron la 
intención de negociar un tratado de libre comercio con EE.UU, 
rememorando el ALCA. Estas iniciativas estimularon cerrar tratados de 
libre comercio con el EFTA -que integran Suiza, Islandia, Noruega y 
Liechtenstein- y negociar con Canadá.  

Existió una voluntad expresa de formar parte del “Club de los países 
ricos”, (OCDE) con apoyo de los EE.UU. El Frente Sindical por el Modelo 
Nacional, las CTA y el agrupamiento “62 organizaciones” rechazaron de 
inmediato estos acuerdos y la conducción de la CGT, de manera más 
moderada, hizo notar los posibles riesgos en materia de producción 
industrial y de empleos. 

El acuerdo con la UE es cuestionado por los industriales argentinos –
además de los agricultores europeos- porque no tiene en cuenta la 
heterogeneidad estructural de la economía argentina, una industria con 
baja productividad y elevados costos de producción. La falta de simetría 
entre los dos bloques tendría un impacto previsible sobre la endeble 
estructura industrial argentina si antes esta no se reconvierte 
sustancialmente. Para hacer frente a ese desafío, sería necesario un plan 
de restructuración industrial, incorporar nuevas tecnologías y contar con 
grandes inversiones. Su puesta en práctica requerirá varios años pero en 
lo inmediato tendría un fuerte impacto sobre el sistema productivo y la 
relación salarial.El presidente de un importante grupo productor y 
exportador de soja (“Los Grobo”), lo expresó crudamente: "hay que 
permitir que haya sectores económicos que desaparezcan, pero el 
principal problema que tenemos por delante es hacer que haya muchos 
sectores nuevos que aparezcan. Tiene que haber más (sectores) nuevos 
que viejos sectores que dejen de existir" (La Nación, 2019). 

La liberalización de las importaciones y la eliminación de los requisitos 
para lograr su autorización afectaron rápidamente a ramas de la 
industria nacional que usaban tecnologías más intensivas en el trabajo 
(grandes y medianas empresas de calzado, textiles, confecciones, 
alimentos), en un contexto recesivo y con caída de la demanda. Eso dio 
lugar a suspensiones e incluso despidos de personal en la industria 
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automotriz y de autopartes, así como al cierre de miles de fábricas 
PyMES poco competitivas, con despidos y violentos conflictos laborales.  

En materia de comercio exterior, se eliminaron las retenciones a casi 
todas las exportaciones salvo la soja, aunque se le redujo la tasa, pero se 
eliminaron totalmente los controles sobre las divisas generadas -que 
habían sido impuestos cuatro años antes- sin exigir su pronto reingreso 
al país. Se adoptó un sistema de administración de las importaciones más 
liberal y se abrió la economía para la importación de productos 
manufacturados (más baratos, modernos y de calidad) dando prioridad a 
los Estados Unidos, Europa y China. El escaso excedente comercial 
obtenido a comienzos de 2019 se explica más bien por la profunda caída 
de las importaciones debido a la recesión que a las devaluaciones que 
aumentaron el precio de las exportaciones.  

El Estado 

A pesar de la orientación liberal del gobierno, el Estado jugó un papel 
importante en el nuevo régimen de acumulación. En cuanto a la 
correlación de fuerzas dentro del Estado, la composición socioeconómica 
de los titulares del nuevo gobierno fue mucho más homogénea que la del 
anterior. Según sus declaraciones juradas, los más altos funcionarios 
nacionales eran millonarios, habían ocupado hasta ese año puestos 
gerenciales (CEO) en grandes empresas del sector privado y numerosos 
economistas neoliberales ortodoxos provenientes de consultoras críticas 
al kirchnerismo ocuparon cargos importantes en la estructura estatal o 
fueron  asesores. Su educación de grado y posgrado tuvo lugar 
mayormente en establecimientos privados de prestigio y en 
universidades extranjeras. La orientación ideológica era  relativamente 
coherente y puede ser caracterizada como de “derecha neoliberal, 
abierta al comercio y a las finanzas internacionales, decididamente pro-
mercado” y anti-Estado, librecambista, en total oposición a la orientación 
calificada como “nacional, populista, intervencionista, proteccionista, 
neo-desarrollista” asociada al kirchnerismo. Sus modos de acción más 
frecuentes para influenciar la toma de decisiones fueron el lobby, la 
colusión público-privada y la “puerta giratoria”. 

Se crearon en el inicio muchos nuevos ministerios y secretarías y se 
dividieron las funciones del Ministerio de Economía, poniendo al frente a 
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amigos y socios del presidente con aquella orientación, pero cada uno 
seguía su propia lógica, dificultando la coordinación por la falta de un 
programa nacional de desarrollo. La lógica de funcionamiento del 
gobierno se inspiró en el modo de gestión de las grandes empresas, sin 
tomar en cuenta las diferencias de naturaleza y objetivos.  

Paula Canelo y Ana Castellani señalaron que el 31,3% de los funcionarios 
del gabinete nacional se desempeñó previamente como CEO o gerente en 
el sector privado y Miguel Punte, quien se había desempeñado como 
gerente de recursos humanos de grupo Techint fue designado al frente 
de Secretaría de Empleo del Ministerio de Trabajo de la Nación. 

En 2018, a través del decreto 801, se modificó el organigrama 
ministerial, reduciéndolo a jefatura de gabinete y diez ministerios; varios 
ministerios se degradaron y el de Trabajo se convirtió en una secretaría 
dependiente del nuevo Ministerio de Producción y Trabajo, 

Se acordó un pacto fiscal con las provincias en noviembre de 2017, para 
tratar de dar por terminados los conflictos de larga data sobre las 
transferencias entre el gobierno nacional y las provincias. En cuanto al 
promedio de la coparticipación con respecto al PIB, durante el gobierno 
de Macri se produjo un incremento. Pasó de ser en promedio 6.2% 
(durante el periodo 2003 a 2015) a ser de 7,2% entre 2016 y 2019. Esto 
es lo que explica que casi todas las provincias salieran del déficit fiscal. 
Pero a cambio, acordaron congelar los gastos públicos en términos reales 
y reducir la carga de los impuestos, aunque no disminuyeron los ingresos 
brutos provinciales.  

El déficit fiscal era considerado la principal causa de la inflación y al 
mismo tiempo un obstáculo para el endeudamiento externo, porque 
generaba incertidumbre sobre las posibilidades de pago. Es por ello que 
se trató de disminuirlo con políticas de ajuste. Primero redujeron los 
subsidios a las empresas de servicios públicos (electricidad, gas, agua 
corriente, transporte), programando eliminarlos en 2022 y para ello 
aumentaron sustancialmente las tarifas, buscando que los usuarios y 
empresarios cubrieran el costo de producción. El aumento consecutivo 
de las tarifas para reducir los subsidios estatales a las empresas de 
servicios públicos afectó fuertemente a las familias, reduciendo sus 
ingresos reales, pero mayormente a las pequeñas empresas y comercios, 
porque incrementó sus costos de producción. Esos incrementos se 
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transfirieron finalmente a los precios, reduciendo también los salarios 
reales. De esta manera, la política en materia de “sincerar tarifas” no 
frenó la inflación, sino que la estimuló.  

Pero como debido a la recesión no creció el PIB y se redujo la 
recaudación impositiva, la inflación continuó elevada, el déficit se 
incrementó y en 2018 se trató de controlarlo con un severo ajuste fiscal, 
buscando el “déficit cero”. Anticipándose a la firma del acuerdo con el 
FMI y ante las dificultades originadas por la corrida cambiaria y la 
devaluación, el gobierno anunció en 2018 un nuevo ajuste para "control 
y reducción de gastos" en la Administración Pública Nacional. Este 
resultó importante en sí mismo, pero tardío y escaso en cuanto a sus 
efectos para la reducción del déficit; se propuso: 

 Frenar el ingreso de personal al Estado durante 24 meses.  

 Dar por finalizados a partir del 31 de diciembre los convenios de 
asistencia técnica contratados con universidades. 

 Analizar todo tipo de bonificación/premio salarial vigente para 
reducir el impacto presupuestario. 

 Los ministerios debían revisar las horas extras y servicios 
extraordinarios (comidas y viáticos) y debían reducirlos en un 30% 
para el resto del ejercicio.  

 Se prohibió la contratación de viajes en “clase ejecutiva” salvo para 
los ministros.  

 Se redujeron los vehículos de uso oficial de funcionarios, que solo 
podían trasladar a ministros y secretarios, y se suspendieron 
nuevas adquisiciones. 

 Se ahorraría un 25% del presupuesto de entes descentralizados y 
desconcentrados, y se reducirían en un 15% los fondos destinados a 
las empresas públicas.  

 Como se muestra en la segunda parte de este trabajo, luego de la 
crisis cambiaria de 2018 y para reducir el déficit fiscal, el Ministerio 
de Trabajo fue subsumido en el de Producción, el de Salud dentro 
del Ministerio de Desarrollo Social y el de Ciencia, Tecnología e 
Innovación Productiva quedó dentro de Educación.  
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Otro ajuste importante se produjo en las actividades artísticas y 
culturales, así como en la reducción de los presupuestos para 
infraestructura en el sistema universitario y escolar, porque aumentó el 
gasto de sus servicios de agua, electricidad y gas. 

En tanto, las posibilidades de disminuir el déficit fiscal quedaron 
limitadas por las decisiones de reducir impuestos, que impactaron en la 
baja de la recaudación, la eliminación de las retenciones a las 
exportaciones de la minería y la pesca, de maíz y trigo, aunque se aplicó 
un programa de rebaja paulatina para la soja. Se estableció un aumento 
del mínimo no imponible para los asalariados  –ajustable por inflación–, 
se eliminó el Impuesto a la Ganancia Mínima Presunta y la reforma 
previsional estableció una reducción de la alícuota para las ganancias no 
distribuidas por las empresas, del 35% en 2016 al 25% en 2020. Sin 
embargo, y de manera contradictoria, se instauraron impuestos a las 
exportaciones de servicios informáticos y de software donde 
precisamente el país ya era competitivo. 

Para reducir el empleo público, además de las medidas arriba 
mencionadas, se congelaron prácticamente los salarios, y al iniciar el 
periodo se despidió a activistas sindicales y políticos recientemente 
nombrados y aumentaron las medidas de disciplinamiento y control del 
ausentismo para estimular los retiros voluntarios o acelerar las 
jubilaciones.  

Como el otro gran rubro del gasto público lo constituyen las políticas de 
seguridad social a cargo del ANSES, para reducirlo estaba previsto 
acelerar un proceso de reformas con varios objetivos: aumentar la edad 
jubilatoria, eliminar los regímenes especiales considerados 
“privilegiados”, reducir aún más los aportes patronales, no aumentar en 
términos reales los periódicos ajustes de jubilaciones y pensiones, así 
como disminuir el monto inicial de las nuevas jubilaciones en relación a 
los últimos salarios cobrados. Por otra parte, se frenó el ingreso de 
nuevos beneficiarios (pensiones no contributivas, etc.) que no hubieran 
hecho aportes al sistema.  

La fuerte reducción del déficit primario obtenido a comienzos 2019 
(0,5% aproximadamente) fue el resultado del severo ajuste emprendido 
a mediados de 2018 (que frenó el crecimiento del empleo y de los 
salarios reales) con dificultades para eliminar de golpe los subsidios a las 
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tarifas de servicios públicos debido a las protestas sociales y a las 
medidas cautelares en la justicia. Otra causa del déficit fue la persistencia 
del elevado porcentaje de asalariados no registrados –un 35%- cuyos 
empleadores no aportan a la ANSES, así como el privilegio que tienen, 
desde hace mucho tiempo, los funcionarios del Poder Judicial para no 
pagar impuestos sobre sus altos salarios.  

Pero el déficit primario aumentó nuevamente desde mediados de 2019 y 
por otra parte el déficit financiero aumentó más todavía por el impacto 
de los intereses de la deuda externa, sobre todo después de las 
devaluaciones (se estima que a fines de 2019 superó el 5% del PBI). 

Durante las tres etapas de la posconvertibilidad (Neffa, 2016) y en el 
nuevo gobierno, funcionarios y espías de los servicios de inteligencia 
utilizaban fondos e instrumentos asignados por el Estado para perseguir 
o extorsionar a los opositores. La Agencia Federal de Inteligencia (AFI) 
hacía tareas de espionaje, y daba a conocer públicamente el contenido de 
las escuchas telefónicas cuando comprometían a dirigentes políticos de 
la oposición o dirigentes sindicales para desprestigiarlos. Sin embargo, la 
habilidad de los abogados penalistas para recusar acusaciones contra sus 
clientes y demorar las causas penales contra los dirigentes políticos, 
prolongó la adopción de las sentencias. 

Se desarrolló inicialmente un ambicioso programa de inversiones en 
infraestructura (autopistas, agua potable y saneamiento, aeropuertos) 
con el objetivo de reducir los costos de producción y de logística, y al 
mismo tiempo favorecer a grandes empresas constructoras amigas, así 
como facilitar el comercio internacional. Las obras se hicieron con 
fondos públicos y préstamos de organismos internacionales, así como 
escasos proyectos del tipo asociación público-privada (APP) que luego se 
interrumpieron debido a procesos judiciales contra las empresas 
contratistas, pues la Justicia detectó serias irregularidades en la 
contratación y el pago de “coimas”. Esto paralizó desde 2018 las obras 
públicas.  

Los dos líderes en el gobierno y la oposición tuvieron problemas  con la 
justicia pero el resultado de los juicios es incierto.Cristina Fernández de 
Kirchner, electa luego en 2019 como vicepresidente, tenía varios pedidos 
de prisión preventiva y procesamientos confirmados por causas de 
corrupción e incompatibilidades con el ejercicio de la función pública, 
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pero sin sentencia definitiva. Al mismo tiempo, se presentaron fuertes 
denuncias y procesamiento contra el presidente Mauricio Macri y 
empresas vinculadas, por un delito de espionaje (del cual fue 
rápidamente absuelto luego de asumir), así como evasión fiscal por 
medio de empresas familiares offshore localizadas en paraísos fiscales, 
acusación por haber facilitado indebidamente, por un DNU la excepción 
para que un hermano ingresara varios millones de dólares en un 
programa de blanqueo fiscal, violando expresamente la Ley. Una 
empresa familiar de Correos, tenía una deuda importante con el Estado, 
se constataron licitaciones de obras de infraestructura que una vez 
acordadas se revendían con grandes diferencias, así como maniobras con 
empresas concesionarias de Peajes, y la concesión “apresurada” de rutas 
aéreas a empresas de aviación “de bajo costo” vinculadas con miembros 
de su gabinete. 

Las políticas de seguridad y aduaneras para controlar y combatir el 
narcotráfico fueron en ese periodo mucho más eficaces que en el pasado 
(tal vez por presiones desde la DEA norteamericana), en paralelo con la 
sanción y rápida expulsión de extranjeros considerados delincuentes y 
de fabricantes o traficantes de drogas, pues después de varias décadas el 
país que antes sólo era “de tránsito” pasó a ser gran consumidor, pero 
además productor y exportador. Según el Ministerio de Seguridad se han 
movilizados las Fuerzas Federales de Seguridad para poner en marcha el 
“Programa Argentina sin Narcotráfico”. Según las estadísticas oficiales, 
entre el 1º de enero y el 31 de Julio de 2018 se llevaron a cabo 
numerosos procedimientos (más de 50.000) que han dado como 
resultado la incautación de armas de fuego y municiones, más de 5.000 
vehículos, tecnologías necesarias para el delito, dinero, divisas y varias 
toneladas de estupefacientes: marihuana, cocaína (pasta base y sales), 
drogas sintéticas (éxtasis, anfetamina, metanfetamina, LSD por ejemplo) 
por un valor estimado en 524.732.241 dólares. Y se pusieron en prisión 
numerosos narcotraficantes (Ministerio de Seguridad, 2019). 

En el mismo sentido, se adoptaron medidas de contención, y 
eventualmente represión, de las manifestaciones y piquetes de los 
movimientos sociales que bloqueaban las rutas y las avenidas céntricas 
pidiendo la concesión o el aumento de los subsidios. Para eso, las fuerzas 
de seguridad se equiparon con modernas armas y equipos provistos por 
los EE.UU e Israel. Al mismo tiempo, continuó, como en el gobierno 
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anterior, la represión de las protestas de aborígenes, movimientos 
sociales, cuentapropistas informales, “manteros” y vendedores 
ambulantes, ofreciendo a estos últimos locales para relocalizarse. Y se 
protegió legalmente al personal de seguridad que utilizaba las armas 
contra los delincuentes o sospechosos que no acataban la orden de 
detenerse hiriéndolos. Un fenómeno que viene desde mucho tiempo 
atrás pero que se incrementó es la elevada y creciente cantidad de 
hechos delictivos, hurtos y robos en la vía pública y en los medios de 
transporte, los secuestros extorsivos que a veces terminan en asesinatos, 
el contrabando, la producción nacional y comercialización de droga. 
Desde el gobierno se impulsó, sin éxito,  bajar a 14 años la edad de 
imputabilidad de los jóvenes y niños que hubieran provocado muertes, 
asesinatos, violaciones y robos a mano armada, para controlar la 
creciente inseguridad y de esa manera tomar en cuenta la opinión 
pública cada vez más alarmada.  

Con un comportamiento “managerial”, de toma de decisiones rápidas e 
improvisadas, el gobierno incurrió en varias desprolijidades jurídicas sin 
respetar las normas y procedimientos legales, adoptando incluso 
Decretos de -Necesidad y Urgencia (DNU) sin que se dieran las 
condiciones por lo que luego tuvo que dar marcha atrás. Se intentó así de 
incorporar por DNU dos jueces en la Suprema Corte de Justicia, otro en 
perjuicio de los trabajadores víctimas de accidentes y de enfermedades 
profesionales así como una modificación del sistema impositivo que es 
competencia del Parlamento. En los casos mencionados las reacciones de 
la opinión pública, de juristas y de los involucrados fue de tal magnitud 
que obligaron a dar marcha atrás.  

Para aumentar la base imponible de la recaudación fiscal y regularizar 
recursos y bienes externos no declarados ante la administración 
tributaria, se promovió un “blanqueo” de capitales que alcanzó los 
116.800 millones de dólares y fue el más exitoso de la historia. Pero a 
diferencia de los anteriores, bastaba ahora con sólo declarar esos 
recursos con fines impositivos, pero sin incrementar sobre ellos la 
presión impositiva a pesar de que no habían sido declarados, ni era 
necesario ingresarlos al país.  

El piso del Impuesto a las Ganancias (IG) se incrementó –aunque no 
tanto como la inflación- y se implementó por primera vez un impuesto a 
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las ganancias del capital, que había sido interrumpido desde la dictadura 
militar. Se rebajaron los impuestos a los Bienes Personales –que pagan 
las personas más acaudaladas- y a los autos de lujo  (muchos 
importados) que se compraron aprovechando el atraso cambiario.  

Para reducir el déficit energético acumulado en el pasado y con el fin de 
estimular la producción se elevó el precio del petróleo y del gas en boca 
de pozo (en función del dólar), y luego por consiguiente el precio, 
incrementando las ganancias de las empresas petroleras y energéticas. 
Se buscó intensificar la explotación de gas y petróleo no convencional en 
el yacimiento “Vaca Muerta” y al mismo tiempo se puso en marcha una 
política vigorosa en favor de las energías renovables en mano de 
empresas privadas.  

En particular, se incrementaron, hicieron visibles y se sometieron a la 
Justicia las diferentes formas de violencia contra las mujeres porque se 
registraron en promedio una mujer asesinada cada dos días, hechos 
cometidos en su inmensa mayoría por alguien que es, o ha sido, su 
propia pareja. Como reacción se fortaleció el movimiento de mujeres “ni 
una menos”, y las movilizaciones contra la penalización del aborto. 

Al concluir su mandato, Macri dejó un gasto primario un poco más bajo 
que el que encontró pero eso se explica por la reducción de los subsidios 
a los servicios públicos que provocó fuertes aumentos de las tarifas de 
servicios públicos, el retraso de las jubilaciones y pensiones respecto de 
la inflación y los recortes en las inversiones en infraestructura, y luego 
de volver a fijar de manera “transitoria” –hasta 2020- retenciones sobre 
ciertas exportaciones. Sin embargo, el déficit financiero se incrementó de 
manera considerable (superó el 5% del PIB en 2019) debido a los 
compromisos externos contraídos, al pago de intereses y a las sucesivas 
devaluaciones, además de las dificultades para obtener divisas con el 
excedente comercial. 

Las formas de competencia en el mercado 

La política más consecuente del gobierno fue la de liberalizar todos los 
mercados y reducir la intervención del Estado como productor y 
regulador. Incluso, ante los elevados índices de inflación, el gobierno no 
adoptó medidas severas para controlar la fijación de precios por parte de 
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empresas oligopólicas, que en varios casos habían sido propiedad 
familiar de sus altos funcionarios.  

Además, de acuerdo a las estadísticas disponibles, los procesos de 
concentración y de extranjerización que ya se habían producido en los 
gobiernos anteriores, se aceleraron pero sin que se produjera un 
incremento de la inversión extranjera directa, ni de la cantidad de 
nuevas empresas extranjeras, dada la estrechez y caída del mercado 
solvente. 

Frente al creciente desempleo y el aumento de cierre de empresas –
sobre todo micro, pequeñas y medianas- el gobierno promovió el 
“emprendedorismo”, considerándolo clave para el progreso individual, 
dado que en los mismos los costos salariales y laborales eran bajos o 
inexistentes, pues no había allí trabajo asalariado (y no tienen espacio 
los sindicatos). Para promoverlo se adoptaron normas para crear y 
poner rápidamente en funcionamiento  las pequeñas empresas, 
reduciendo los trámites y agilizando las autorizaciones. Pero en un 
contexto recesivo, se crearon muy pocas según esas disposiciones y 
tuvieron corta vida. 

La apreciación cambiaria, grandes inundaciones, el avance de la soja 
sobre el territorio rural y la caída de la demanda hicieron que cientos de 
tambos cerraran sus puertas en este periodo reduciendo la producción y 
el empleo. También, la producción y exportaciones de aves cayó pero no 
sus precios; y disminuyó la producción exportable de frutas, olivos, té y 
yerba mate, al mismo tiempo que aumentaron sus precios a causa de 
mayores costos e incluso aumentaron las importaciones de carne 
porcina barata desalentando a los productores locales. En el sector 
agropecuario se concentró aún más la producción, hubo adquisiciones y 
fusiones de empresas, y se redujo el número de empleos estables lo cual 
estimuló la migración rural hacia los suburbios de las grandes ciudades 
sin que el mercado de trabajo, la infraestructura en materia de vivienda, 
salud, educación y servicios públicos, estuvieran en condiciones de 
incluirlos.  

La capacidad del sector exportador agropecuario –tradicionalmente 
competitivo- para dinamizar la economía y generar nuevos empleos 
asalariados estables fue muy reducido, porque una buena parte de su 
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demanda se satisfizo con importaciones de maquinaria agrícola, semillas, 
herbicidas y abonos químicos.  

Desde finales de la dictadura militar, las grandes empresas y a veces las 
medianas recurrieron a las estrategias de subcontratar y tercerizar 
sectores o partes de la producción industrial y/o actividades de 
servicios, segmentando la producción y promoviendo una relación 
salarial por fuera de la Ley de Contrato de Trabajo (empleo de 
monotributistas, autónomos, empleos precarios sin estabilidad ni 
protección laboral y de seguridad social) así como trabajo no registrado. 
Los objetivos eran aumentar el poder y autonomía empresarial, 
transferir el riesgo empresario, reducir costos salariales, evadir aportes 
al sistema de seguridad social y evitar las presiones sindicales.  

La crisis resultante provocó el cierre de varios miles de pequeñas y 
medianas empresas así como dificultades en muchas de mayor tamaño 
con largos años de antigüedad en el país, dando lugar a despidos y 
suspensiones, así como manifestaciones reivindicativas por parte de los 
trabajadores afectados. 

Como consecuencia de la crisis, el desempleo, la pérdida de los planes 
sociales y la caída de los salarios reales, se incrementaron en ese periodo 
las “ferias de trueque” en el conurbano bonaerense. Esa era una 
economía no monetaria, donde no se venden sino que se intercambian 
ropa usada, utensilios domésticos y herramientas en buen estado, por 
productos alimenticios. Lo novedoso es que es una actividad casi 
exclusivamente a cargo de mujeres, con una intensa utilización de las 
redes sociales por medio del teléfono celular o de tablets, para hacer 
publicidad y contactar a los interesados, en plazas o lugares cercanos a 
las estaciones de tren o paradas de colectivos.  

La relación salarial  

La relación salarial, la variable que analizaremos con mayor 
detenimiento en este trabajo, se entiende como "el conjunto de 
condiciones jurídicas e institucionales que rigen el uso de la fuerza de 
trabajo (pero no solo del asalariado), la reproducción de la fuerza de 
trabajo y el modo de existencia de los trabajadores" (Boyer y Neffa, 2004 
y 2007). En términos analíticos, se trata de las configuraciones históricas 
que adopta la relación capital/trabajo: 
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 el proceso de trabajo, resultado de la modalidad de articulación 
entre el trabajo, los medios de trabajo (esencialmente las 
maquinarias, equipos e instalaciones) y los objetos de trabajo 
(materias primas e insumos intermedios), que condiciona la 
tecnología a ser utilizada en los procesos de producción y la 
naturaleza de los productos fabricados según predominen la  
división social y la división técnica del trabajo, que dan lugar a las 
clasificaciones de puestos de trabajo;  

 la jerarquía establecida entre los puestos y calificaciones 
profesionales;  

 las formas y grados de movilización de la fuerza de trabajo 
(asalariados, precarios, cuentapropistas, informales, etc.) así como 
su grado de involucramiento con la empresa u organización donde 
se insertan,  

 la determinación del nivel y composición de los ingresos directos e 
indirectos de los asalariados, así como de los que tienen otro tipo de 
ingresos, 

 y la utilización de las remuneraciones por parte de estos, es decir, el 
tipo o modo de consumo que determina en buena medida sus 
modos de vida y de inserción social con impactos sobre la demanda.  

En sus orígenes, el concepto de relación salarial fue, sin dudas, una 
noción de inspiración marxista que tiene plena vigencia y que luego fue 
reformulada por los regulacionistas.  

Veamos el comportamiento de sus componentes durante el periodo 
analizado. 

El mercado de trabajo 

La evolución del mercado de trabajo se analizó según la Encuesta 
Permanente de Hogares (EPH) del INDEC desde el primer trimestre de 
2003, cuando se implementó la nueva metodología. 

Se observa en los últimos años el incremento de la PEA, especialmente 
de jóvenes y mujeres como “trabajadores adicionales”, pero al mismo 
tiempo la reducción de la oferta de empleos entre los cuales hay una 
elevada proporción de trabajos de baja calidad y baja productividad. Los 
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trabajadores nacionales menos calificados y más exigentes en materia de 
salarios y condiciones de trabajo compiten difícilmente con muchos 
inmigrantes profesionales muy calificados que aceptan ocupar puestos 
poco remunerados, o no registrados, para los cuales están sobre-
calificados. Y por otra parte se intensificó la división sexual del trabajo y 
el cuidado de personas a cargo de niñas y adolescentes poco 
remuneradas, que por esa causa ven reducido el tiempo para su 
educación. 

La población argentina superó en ese periodo los 44 millones de 
habitantes. 

La tasa de actividad muestra una tendencia hacia su diminución desde 
2005, siguiendo el ritmo irregular del PIB, y hasta 2015 para desde allí 
incrementarse, lo puede ser un indicador de que la caída de los salarios 
reales incitaba a otros miembros de la familia a ingresar en el mercado 
de trabajo. 

 

Figura 3. Tasa de actividad  

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 
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La tasa de empleo sigue también muy de cerca la evolución del PIB, 
estabilizándose desde el cambio de modo de desarrollo en 2008 como 
consecuencia de la crisis financiera internacional, luego cae 
posteriormente entre 2012 y 2015, y desde entonces crece levemente 
pero de manera irregular. 

 

Figura 4. Tasa de empleo 

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 

 

La tasa de desocupación muestra un fuerte descenso desde 2003 hasta 
2009 y desde allí decrece levemente hasta 2015 para volver a crecer y 
quedar cerca de 10% a fines de 2019. 
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Figura 5. Tasa de desocupación 

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 

 

La tasa de subocupación (demandante y no demandante) cae más 
fuertemente que la desocupación desde 2003 y hasta 2007, y luego se 
mantiene relativamente estable hasta 2015 para desde allí aumentar y 
quedar a un mayor nivel (cerca de 12%) hasta el cambio de gobierno. 
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Figura 6. Tasa de subocupación 

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 

 

La tasa de no registro disminuye desde 2003 de manera más lenta que 
las de desocupación y subocupación, pero deja de disminuir y se 
estabiliza desde 2012 arriba del 32% y comienza a crecer lentamente 
desde 2015 llegando a casi 36% a fines de 2019. 
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Figura 7. Tasa de No registro 

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 

 

La tasa de asalarización muestra una tendencia preocupante porque si 
bien fue creciendo de manera sostenida hasta 2012, donde llegó a 
representar aproximadamente 78%, desde allí disminuye rápidamente 
en todos los periodos de gobierno para situarse cerca de 73% a fines de 
2019. El cambio de la relación salarial analizada anteriormente se hace 
evidente. 

 

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

Trimestres



42 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

Figura 8. Tasa de asalarización  

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas 
y Censos. 

 

Se puede resumir esta situación indicando que de cada diez nuevos 
puestos de trabajo ocupados, 1 era asalariado formal, 5 son 
monotributistas, trabajadores autónomos, o cuentapropistas y 4 son 
trabajadores clandestinos o no registrados.  

Según el SIPA el empleo privado asalariado registrado disminuyó 
comparando 2019 con 2015, y en junio de 2019 hubo 12.112.788 
trabajadores registrados. En el último año también disminuyeron los 
monotributistas y autónomos registrados, porque debido a la recesión y 
falta de trabajo precario muchas personas dejaron de abonar 
mensualmente el impuesto y pasaron a trabajar en la condición de “no 
registrados”. 

Desde noviembre de 2015 y hasta mediados de 2019, el empleo 
registrado en el sector privado tuvo una caída de más de 200.000 
puestos, aproximadamente al 2% anual. También, hubo bajas de 
monotributistas (34.900) y autónomos (4.900). Aumentó la proporción 
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de desocupados que buscaban trabajo desde hace más de un año y, sobre 
el total, la mayoría son trabajadores que tienen una baja calificación.  

Según el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), en el sector 
público se crearon 18.800 puestos (sólo a nivel provincial y municipal), 
pero cayeron en industria, comercio, construcción, hotelería y 
restaurantes.  

El porcentaje de los trabajadores asalariados no registrados ante el 
sistema de seguridad social cayó desde el primer trimestre de 2003, 
cuando alcanzó casi el 50%, hasta el 33,1% a fines de 2015 y encontró un 
piso. Pero desde que se instaura este nuevo modo de desarrollo, el 
trabajo no registrado vuelve a crecer hasta llegar al 35,3% a comienzos 
de 2019. 

 Como bajó fuertemente la inversión en ciencia y tecnología –que ya no 
era muy elevada comparando internacionalmente- impactó sobre todos 
los organismos del sistema científico y tecnológico, se redujo cada año la 
cantidad de nuevas incorporaciones de investigadores, personal de 
apoyo y becarios del CONICET (incluso afectó a los que ya estaban 
aceptados y recomendados por las comisiones asesoras). Lo mismo 
sucedió con otros organismos científicos, interrumpiendo la política 
iniciada en 2003, sub-utilizando capital humano altamente calificado. 
Numerosos doctores que se habían postulado al CONICET sin éxito 
trataron de insertarse en las nuevas universidades (pero con empleos 
temporarios y precarios), o en empresas privadas; o bien optaron por 
migrar, porque en muchos países tenían facilidades para obtener su 
contratación, utilizando las competencias que fueron desarrolladas en el 
sistema de educación argentino y con el presupuesto nacional. Tuvo 
lugar así, nuevamente, una fuga o mejor dicho un “éxodo de cerebros”.  

La situación del empleo en las pequeñas y medianas empresas 
industriales, de servicios y de comercio minorista también se deterioró, 
viéndose obligados a no renovar contratos, a suspender o a despedir 
personal. Esta tendencia es importante porque en las PyMEs está 
empleado casi el 75% del total de la PEA. 

En un interesante artículo Julia Strada (2018) analió varios intentos de 
vulnerar la relación salarial aprovechando la nueva correlación de 
fuerzas.   
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El empleo público a nivel nacional disminuyó por los despidos y no 
renovación de los  contratos, pero se incrementó en las provincias y los 
municipios como alternativa a la caída del empleo privado. Luego del 
cambio de gobierno, a fines de 2015, se adoptaron en ese sector medidas 
tendientes a disciplinar y controlar el personal, instaurar de manera 
obligatoria la polivalencia y la rotación, articulando con un sistema de 
ascensos basados en la evaluación unilateral del desempeño, la 
meritocracia, el presentismo y la puntualidad. Dentro del gobierno varios 
dirigentes no descartaban la posibilidad de revisar la garantía 
constitucional de estabilidad laboral en el empleo público, considerando 
que ese “privilegio” incentivaba el ausentismo, la baja productividad y la 
falta de compromiso. Mientras tanto muchos empleados de planta 
permanente fueron pasados a disponibilidad. 

En función del sexo y de la edad, la franja de población con mayores 
problemas de desempleo son los jóvenes de 16 hasta 29 años. La 
desigualdad en el empleo según género ya existente, se intensificó. El 
aumento del desempleo no se explicaba tanto por los despidos, como por 
el nuevo ingreso de miembros de la Población Económicamente Inactiva 
al mercado de trabajo y dentro de ella por el crecimiento de la tasa de 
actividad femenina, mientras que la tasa de actividad masculina se 
mantuvo estable. El aumento de la desocupación en 2018 afectó 
especialmente a las mujeres de hasta 29 años, cuya tasa de desempleo 
trepó al 23,40%. Este porcentaje es todavía más alto en el conurbano. 

Dentro de los ocupados, se incrementó la cantidad y la proporción de 
quienes no tenían un contrato de duración por tiempo indeterminado 
(CDI), siendo empleados con “formas específicas de empleo” (por tiempo 
determinado, a tiempo parcial, trabajos en días y horarios especiales, 
contratados por empresas de servicios eventuales, etc.) y empleos 
precarios, es decir sin una relación salarial ni garantías de estabilidad 
(monotributistas, autónomos, que son económicamente dependientes 
pero sin subordinación jurídica), así como también los empleos no 
registrados. Esta situación ha impactado sobre las organizaciones 
sindicales pues disminuyó la cantidad de afiliados cotizantes así como 
los recursos para las obras sociales y su actividad en materia de salud. 

Dentro de la población económicamente inactiva, había 
aproximadamente un millón de jóvenes llamados “Ni Ni Ni” (que no 
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estudian, ni trabajan, ni buscan empleo); en su inmensa mayoría son 
desertores del sistema escolar, que integran a su vez familias donde la 
mayoría de sus padres eran sub-ocupados o desocupados, beneficiarios 
de planes sociales desde hace mucho tiempo o bien que tienen empleos 
precarios. Estos jóvenes “desertores” deambulan por las calles de los 
barrios populares, son sospechados por las fuerzas de seguridad de ser 
delincuentes o cómplices de los dealers por sus formas de vestir, sus 
expresiones y el color de su piel.  

En cuanto a las categorías ocupacionales, en el segundo trimestre 2019 
la situación era la siguiente, según la EPH: 

 

Tabla 1. Categorías ocupacionales. Segundo Trimestre 2019  

 Cantidad Porcentaje 

Total de ocupados 17.703.104 100,0% 

Patrón 610.451 3,4% 

Cuenta propia 3.854.670 21,8% 

Asalariados 13.126.000 74,1% 

 Asalariados registrados   8.596.213 65,5%  

Asalariados no registrados   4.529.787 34,5% 

Fuente: elaboración propia según EPH.  

 

En Argentina, debido al estancamiento o débil crecimiento, la volatilidad 
y la incertidumbre, la incorporación de innovaciones científicas y 
tecnológicas al sistema productivo había sido todavía muy débil y 
heterogénea. Por eso su impacto para reducir el empleo no se ha 
verificado masivamente. Pero al mismo tiempo en las grandes empresas, 
especialmente en las más dinámicas, se han introducido nuevas formas 
de gestión de la fuerza de trabajo y de organización del trabajo, aunque 
son muy escasas las empresas que han incorporado integralmente y de 
manera sistemática las técnicas japonesas (Lean production o toyotistas) 
de producción. 
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Durante estos cuatro años se produjeron caídas del empleo privado, casi 
200.000 respecto de 2015. Al mismo tiempo que aumentaba el 
desempleo se registraron estadísticamente bajas de los monotributistas 
(tanto los tradicionales como los sociales) porque al escasear ese tipo de 
empleo unas 64.128 personas dejaron de abonar mensualmente el 
impuesto al final del periodo. 

Ante la pregunta hecha a los empresarios ¿por qué causas ellos no 
generaban empleos?, sus respuestas más frecuentes son: menor 
producción debido a las caídas de la demanda, altas tasas de interés para 
solicitar créditos, no hay incentivos fiscales, los salarios son muy altos así 
como los costos laborales, los impuestos y las tarifas de los servicios 
públicos son muy elevados, los sindicatos son poderosos y la legislación 
actual dejaría abiertas muchas puertas para la litigiosidad que provoca 
costos judiciales y pérdidas de tiempo. Es una forma de expresar que 
deseaban una reforma laboral flexibilizadora. 

Los salarios y la distribución del ingreso 

Durante el período que concluyó en 2015, las generosas políticas de 
inclusión social y de reducción de las desigualdades se basaron más en 
las transferencias de ingresos mediante programas sociales y de 
seguridad social, que en el incremento generalizado del empleo y de los 
salarios reales. 

Desde el cambio de gobierno, los salarios reales disminuyeron, así como 
su parte en la distribución funcional del ingreso, debido al desempleo. El 
aumento de la inflación provocado por la fuerte suba de los servicios de 
transporte, electricidad, gas, agua potable, peajes y otros precios 
regulados acarreó una reducción del consumo de los asalariados y más 
aún de los trabajadores precarios e informales. Esta tendencia fue en 
paralelo con el deterioro del salario indirecto en cuanto al aumento de 
precios de los servicios privados de educación, salud, vivienda, seguridad 
social, deportes y recreación.  

El salario real promedio de los trabajadores con convenios colectivos de 
trabajo del sector privado disminuyó fuertemente. El salario Mínimo 
Vital y Móvil promedio en  dólares de Argentina bajó considerablemente. 
Entre noviembre de 2015 y mediados de 2019, se registró un retroceso 
de 52% al pasar del equivalente de  580 a 279 dólares por mes, debido a 
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las fuertes devaluaciones. Es decir que en menos de cuatro años perdió la 
mitad de su valor en esa moneda, lo cual fue considerado como algo 
“positivo” por el gobierno dado que buscaba reducir los costos salariales 
y laborales para que aumentaran las tasas de ganancia y que al mismo 
tiempo las exportaciones fueran más competitivas. Pero eso se logró a 
costa de un fuerte deterioro del nivel de ingresos y de las condiciones de 
vida de los asalariados. 

El impacto de la inflación fue más fuerte sobre los bajos salarios y los 
beneficiarios de los programas sociales, porque el incremento de precios 
fue mayor en los productos alimentarios y medicamentos que ellos 
consumen en mayor proporción que otras clases sociales (ley de Engel), 
y lo mismo sucede con los trabajadores no registrados, los del sector 
informal y los empleos precarios.  

La caída de los salarios reales repercutió sobre la demanda interna de los 
sectores de menores ingresos, afectando también a los comerciantes de 
proximidad y luego a las empresas fabricantes de bienes de consumo. 
Esta caída de la demanda de bienes de consumo aumentó la ya existente 
capacidad productiva ociosa que en la industria se estimaba en 
aproximadamente 50%, según el INDEC. Las empresas afectadas 
redujeron primero las “horas extras” y, más tarde, no renovaron los 
contratos precarios, suspendieron o despidieron personal para ajustar la 
producción a la demanda, y muchas PyMES cerraron o quedaron 
enfrentadas a un horizonte incierto. Pero además de esta fuerte caída de 
los ingresos reales, aumentó considerablemente la desigualdad entre los 
mayores y menores ingresos.  

El CEPED elaboró un gráfico sobre la masa salarial de los diversos 
sectores de la Población Económicamente Activa asalariada. 
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Figura 9. Relación entre la Masa salarial y el VABpb según sector y calidad del 
vínculo  

 

Fuente: CEPED de la FCE de la UBA (empalme y estimación en base a CGI93 y 
CGI04). 1993–2017. En porcentaje.  

 

En síntesis, en materia de ingresos, entre fines de 2015 y mediados de 
2019 se observa que disminuyó el salario real por efecto del incremento 
del costo de los bienes de consumo y la suba de las tarifas de servicios 
públicos; se deterioró el coeficiente de Gini, y aumentó la diferencia 
entre el decil más alto y el más bajo en la distribución del ingreso, que en 
casi 4 años pasó de 16,3 veces a 19,3 veces.  

Este deterioro de los ingresos de los asalariados, los jubilados y 
pensionistas, así como de los beneficiarios de los programas sociales, 
tuvo un efecto directo sobre la demanda y a corto plazo también sobre la 
producción y el empleo. Es obvio que los crecientes índices de 
desempleo y precariedad ejercieron una influencia directa sobre las 
reivindicaciones salariales y la propensión a la conflictividad social de 
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los asalariados. Son los movimientos sociales integrados por 
desocupados y sub-ocupados, trabajadores informales y sus familiares, 
quienes más se movilizaron pero ya no frente a la ahora Secretaría de 
Trabajo (antes Ministerio), sino a la Secretaría de Desarrollo Social para 
reclamar el otorgamiento de programas sociales, subsidios o la 
actualización de sus montos.  

Ante el fuerte incremento de la inflación a causa de las devaluaciones y 
para hacer frente a las protestas sociales, el Gobierno acordó el 23 de 
septiembre de 2019 con la CGT y cámaras empresariales aglutinadas en 
la UIA un bono compensatorio de la pérdida de poder adquisitivo de los 
trabajadores privados (DNU 665/2019), que alcanzaría los $5.000. Pero 
el bono no tuvo en cuenta la inflación interanual acumulada en 2019 (de 
55%), y solo cubría a asalariados registrados en relación de dependencia 
es decir que quedan afuera los trabajadores no registrados y 
desocupados. Una suma menor fue asignada para el personal doméstico 
de casas particulares. En contrapartida, el bono es no remunerativo, lo 
que permite a los empleadores aliviar su carga, pues dejan de aportar 
por ese monto a ANSES y Obras Sociales –a pesar de que en 2018 por un 
Decreto gubernamental ese tipo de pagos estaba prohibido para no 
desfinanciar la ANSES. 

También, este bono tuvo la condición de ser un adelanto a cuenta de 
futuros aumentos, lo que quitaba su carácter extraordinario y significa 
que sería finalmente absorbido por las próximas paritarias de cada 
sindicato. Por su parte, desde el sector empresario y particularmente 
entre las PyMEs, consideraron que era de imposible cumplimiento dada la 
dificultosa situación por la que atravesaban. 

Las relaciones de trabajo 

Al comenzar el gobierno, y hasta las corridas cambiarias de 2019, las 
grandes centrales empresariales vieron con satisfacción el cambio de 
modo de desarrollo. Establecieron relaciones de cooperación con el 
Poder Ejecutivo que, a diferencia del anterior gobierno, frecuenta sus 
congresos y reuniones. Presionaron más sobre el gobierno para que 
hubiera un mayor control sobre las manifestaciones de los movimientos 
sociales, y para obtener ventajas sectoriales: seguridad jurídica para 
proteger el derecho de propiedad, reducción de impuestos sobre las 
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exportaciones, créditos con bajas tasas de interés y menores 
restricciones para acceder a ellos. Y, por otra parte, apoyaron las 
políticas laborales que buscaban limitar el derecho de huelga o sancionar 
económicamente al sindicato que las declara, poniendo topes a los 
incrementos salariales reales en los convenios colectivos y al Salario 
Mínimo Vital y Móvil (aduciendo su impacto sobre la inflación), reducir 
los “costos laborales” (aportes a la seguridad social, contribuciones para 
la prevención de riesgos del trabajo, beneficios sociales extralegales 
otorgados en periodos de expansión). Los empleadores esperaban la 
adopción de leyes que flexibilicen el uso de la fuerza de trabajo para 
hacer más fácil y baratas las indemnizaciones por despido, reducir las 
garantías de estabilidad en el sector público, generalizar los contratos de 
carácter precario, sustituir el seguro contra el desempleo por un fondo 
de garantías por tiempo de servicio (ya vigente para los trabajadores de 
la construcción, etc.) y controlar la protesta social que obstaculizaba el 
tránsito. Pero eran todavía reticentes frente a las políticas de apertura de 
las importaciones industriales que reducirían su competitividad, dada la 
baja productividad y los elevados costos.  

La ley de “Apoyo al Capital Emprendedor”, creando la figura jurídica de 
las Sociedades por Acciones Simplificadas (SAS) permitió la creación de 
una empresa en 24 horas  facilitando la implantación de las economías 
de plataformas como Rappi, Glovo y PedidosYa.  

El gobierno, de acuerdo a las tradicionales recomendaciones del FMI se 
propuso implementar tres grandes reformas: previsional, tributaria y 
laboral y si bien esta última no llegó a tratarse, la flexibilización de hecho 
avanzó.  

En un interesante artículo Julia Strada (2018) analiza varios intentos de 
vulnerar la relación salarial aprovechando la nueva correlación de 
fuerzas.  El presidente vetó la Ley Anti-despidos en 2016, que preveía la 
prohibición de despedidos por 180 días y la doble indemnización por 
despidos sin justificación. La reforma jubilatoria adoptada afectó los 
ingresos de jubilados, pensionados, beneficiarios de Asignación 
Universal por Hijo y de Asignaciones Familiares. La reforma tributaria 
estableció una importante rebaja impositiva y la reducción de aportes 
patronales, pues redujo la alícuota del impuesto a las ganancias para 
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empresas de 35% a 25%  y exceptuó de pagar el impuesto a las 
ganancias a los inversores no residentes. 

Un proyecto “borrador” de reforma laboral fue presentado por el 
Ministro a la CGT el 30/10/2107 y se elevó al Congreso en diciembre, 
pero no llegó a tratarse porque en el mismo se incluyeron cambios al 
texto consensuado con la CGT que modificaba artículos de la Ley. 20.744.  

Este proyecto de reforma beneficiaba los empleadores que entren en el 
“blanqueo laboral” pues se les extinguirán sus multas, infracciones, u 
otros incumplimientos en relación al registro en el empleo, se lo daba 
baja del Registro Público de Empleadores con Sanciones Laborales 
(REPSAL) por deudas en materia de seguridad social, se lescondonaban 
la deuda por no pago de aportes y contribuciones al sistema (capital e 
intereses y punitorios) en lo referido al SIPA, Fondo de Empleo, 
Asignaciones Familiares y Renatre. El empresario puede recibir una 
condonación del 100% si lo hace en los primeros seis meses, o del 70%, 
si ingresa al blanqueo más tarde. Los sectores con mayor porcentaje de 
trabajadores no registrados eran rural y el trabajo doméstico. 

El otro proyecto se refería las cadenas de tercerización laboral que para 
la empresa permitiría una reducción del costo de contratación de 
personal y una posibilidad de flexibilizar el despido.  Se reemplazaría el 
art. 30 de la Ley de Contrato de Trabajo de 1976 por este: “Los cedentes, 
contratistas o subcontratistas que cumplan con las obligaciones de 
control establecidas en este artículo y así lo acrediten ante las 
autoridades administrativas y/o judiciales competentes, quedarán 
eximidos de la responsabilidad solidaria prevista en el párrafo anterior.” 
Es decir que si la contratista incumple frente a un accidente laboral, 
despido, incumplimiento salarial, entre otros, la empresa principal no se 
hace cargo del reclamo. Y la legislación del trabajo no sería aplicable a 
ciertas actividades donde predomina la tercerización: “limpieza, 
seguridad, montaje de instalaciones o maquinarias, servicios médicos de 
emergencia y de higiene y seguridad en el trabajo, gastronomía y/o 
informática, que se efectúen en el establecimiento o explotación. 
Tampoco será aplicable a los servicios de transporte de personas, desde 
y hacia el establecimiento o explotación”.  

La posibilidad de renunciar individualmente a derechos vulnera el 
principio de progresividad. Pero un proyecto proponía modificar 
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(reducir y flexibilizar) el cálculo de las indemnizaciones, excluyendo “el 
sueldo anual complementario, las horas extraordinarias, las comisiones, 
premios y/o bonificaciones, las compensaciones de gastos y todo otro 
rubro que carezca de periodicidad mensual normal y habitual”. 

También se propuso sustituir la indemnización por despido de los 
trabajadores y “crear un Fondo de Cese Laboral con aportes del 
trabajador y contribuciones del empleador. Los administradores de estos 
fondos podrían ser entes autónomos creados al efecto. Este fondo sería 
individual y propiedad del trabajador. En caso de no usarlo se podrá 
convertir en una renta vitalicia al momento de la jubilación”, abriendo la 
puerta para negocios de instituciones financieras. 

Adicionalmente, se establece la habilitación de “prácticas formativas” 
para estudiantes y graduados con 18 años o más, por una duración 
máxima de doce meses y treinta horas semanales con una “Asignación 
estimulo”, que es un ingreso no remunerativo, que sería similar a el 
contrato a prueba a un año pero sin aportes ni contribuciones.  

La estructura sindical argentina se basa en un sindicato único por rama 
de actividad o sector y, salvo raras excepciones, no hay pluralidad de 
sindicatos en la misma rama de actividad. La tasa de sindicalización es 
una de las más elevadas de América Latina; su número y la unidad les da 
fuerza. Entre los dirigentes de los sindicatos adheridos a la CGT 
predomina una orientación moderada, pero fuertemente reivindicativa, 
negocian de manera astuta y obtienen beneficios para sus afiliados –
aunque generalmente no se mantienen los salarios reales. La mayoría de 
los dirigentes son reelectos y permanecen largo tiempo al frente de las 
organizaciones, aunque a veces se dificulta la presentación de una lista 
opositora.  

Buscan (con poco éxito) participar en pie de igualdad con los 
empresarios en los procesos de concertación social, así como la 
ampliación de derechos laborales y sociales centrados en el empleo, los 
salarios y la seguridad social, pero sin dar mayor importancia al empleo 
precario ni al impacto del trabajo sobre la salud laboral. No cuestionan 
en su esencia el modo de producción capitalista.  

Las diversas fracciones o nucleamientos de la CGT tradicional que se 
constituyeron durante el kirchnerismo, se unificaron en una sola CGT en 
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2016 para negociar y enfrentar al gobierno. Pero luego, varios 
agrupamientos de sindicatos se distanciaron de la CGT acusándola de 
aceptar, sin confrontar, las políticas del gobierno. Además, existieron dos 
CTA (centrales sindicales fruto a su vez de una escisión), con posiciones 
de izquierda y en buenas relaciones con el kirchnerismo. En octubre de 
2019, la CTA decidió orgánicamente incorporarse a la CGT pero el 
trámite aún no está resuelto. La mayoría de las centrales apoyaron 
activamente el partido de la oposición que venció en las elecciones de 
octubre 2019. 

Desde 2016 recrudecieron los conflictos laborales, muchos de los cuales 
se desarrollan de manera directa en las grandes empresas y 
organizaciones, liderados por comisiones sindicales internas, aunque en 
virtud de la legislación de asociaciones profesionales es el sindicato el 
que finalmente firma el acuerdo con los empleadores.  

La mayoría de los conflictos se desarrollaron en el sector estatal donde 
hay estabilidad para el empleo de planta permanente, impulsando 
reivindicaciones salariales debido a la alta inflación. Las otras causas 
invocadas son los pases a disponibilidad de los  trabajadores de planta 
permanente por razones políticas y finalización de los contratos de 
trabajadores precarios, el castigo al ausentismo injustificado o frecuente 
o el mal comportamiento, y hacia el final del periodo las 
desvinculaciones que se llevaron a cabo debido a la restructuración de 
oficinas públicas.  

Es conocida la gran capacidad de movilización de los sindicatos y 
movimientos sociales. En 2017, se llevó a cabo una masiva 
conmemoración de repudio a la última dictadura militar que contó con la 
presencia oficial de la CGT y las dos CTA, así como de los movimientos 
sociales y de organizaciones de derechos humanos.  

El gobierno fue cuestionado por la modificación de la Ley Inmigratoria 
para quitar la residencia a los extranjeros acusados de delinquir, su 
intención de bajar la edad de imputabilidad para delitos comunes (de 16 
a 14 años), la represión policial contra una movilización de mujeres 
ocurrida el 08 de marzo y varios hechos de criminalización de la protesta 
social donde fuerzas de seguridad se excedieron en sus funciones y 
reprimieron violentamente.  



54 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

Los sindicatos docentes primarios y secundarios, públicos y privados, se 
coordinaron o unificaron para hacer reclamos salariales y por mejores 
condiciones de trabajo con 20 días de huelga sin clases, obteniendo 
incrementos salariales, pero por debajo de lo solicitado.  

Una marcha con abandono del lugar de trabajo del 07 de marzo 2017, fue 
una de las más grandes de la historia. Ante la falta de respuestas del 
gobierno a las demandas y en virtud de las presiones de las bases, la CGT 
declaró luego un paro general para el 6 de abril, llevado a cabo 
masivamente, pero esta vez sin movilización.  

El gobierno, aprovechando la recesión y las amenazas de desempleo, 
buscó frenar los conflictos y propuso que los sindicatos se 
comprometieran a bajar el ausentismo, aumentar la productividad, 
aceptar la reducción de los costos laborales y disminuir o eliminar 
beneficios otorgados anteriormente mediante el acuerdo entre cámaras 
empresariales y sindicatos. 

En 2018, a través del Decreto 801 se modificó el organigrama ministerial 
reduciéndolo a la Jefatura de Gabinete y diez ministerios, varios 
ministerios se degradaron y el Ministerio de Trabajo se convirtió en una 
Secretaría dependiente del nuevo Ministerio de Producción y Trabajo 

El Ministerio de Trabajo, reducido finalmente al nivel de Secretaría, 
adoptó una actitud prescindente en cuanto a los conflictos laborales, 
declarando la conciliación obligatoria cuando se prolongaban las huelgas 
e incluso aplicando multas a las organizaciones sindicales que las 
declaraban antes de agotar los recursos previstos por la Legislación. 
Cuando el conflicto se había desatado en un sector estratégico, o duraba 
mucho tiempo, esa Secretaría aplicaba tardíamente la ley de Conciliación 
Obligatoria y de manera velada amenazaba con quitar la personería al 
sindicato para imposibilitarlos a actuar legalmente, así como investigar 
su funcionamiento financiero cuando varios de sus dirigentes fueron 
acusados de corrupción.  

Para el Presidente, el objetivo era reducir los costos para que la 
economía fuera más competitiva pero la atención se puso 
específicamente sobre los costos salariales, directos e indirectos, 
tratando de negociar con los sindicatos pero sin ceder ni darles la razón. 
Tres altos funcionarios del ex Ministerio de Trabajo que habían 



Modos de desarrollo y políticas de empleo 2015-2019/ J. Neffa y otros  55 

construido buenas relaciones con los sindicatos del sector público fueron 
por esa causa obligados a renunciar.  

La caída del PIB desde el cambio de gobierno, un contexto internacional 
adverso, el deterioro del mercado de trabajo, la caída pronunciada de los 
salarios reales por la inflación y la fuerte suba de las tarifas de los 
servicios públicos, crearon las condiciones para que el ex Ministerio de 
Trabajo propusiera que en la negociación colectiva de 2017 y 2018 
hubiera un tope a los incrementos salariales por debajo de la inflación 
pasada. Solo un escaso número de sindicatos de ramas con altas tasas de 
ganancia y con gran capacidad de negociación lograron mayores 
incrementos salariales (bancarios, aceiteros), mientras que los demás 
sólo lograron desdoblar el incremento salarial anual en varios aumentos 
con la posibilidad de un ajuste automático dos veces al año si la inflación 
superaba esa cifra (aplicando la cláusula gatillo), pero esta 
compensación nunca se logró totalmente.  

Se estima que hubo en 2018 un fuerte crecimiento de jornadas no 
trabajadas por huelgas, de casi de 9,4 millones, un crecimiento anual del 
73%. 

En cambio, las demandas empresariales para que se redujeran los costos 
laborales y la litigiosidad derivadas de accidentes de trabajo y 
enfermedades profesionales, sí fueron atendidas por el gobierno, 
primero por un Decreto de Necesidad y Urgencia y luego por una Ley. Se 
establecieron restricciones para que los trabajadores con problemas de 
salud laboral hicieran juicio ante los tribunales de trabajo sin antes pasar 
por el análisis de Comisiones Médicas (cuyo número era reducido y 
obligaba a hacer largos trayectos para presentar las demandas). Esta es 
la principal causa que provocó la disminución estadística de la 
“litigiosidad” en materia de salud laboral. Pero todavía no se reconoce la 
emergencia y la creciente gravedad de los riesgos psicosociales en el 
trabajo que generan sufrimiento y perturban el funcionamiento de las 
organizaciones que cuando se somatizan predisponen para contraer 
enfermedades cuya proporción va creciendo: infartos de miocardio, ACV, 
úlceras intestinales, colon irritable, depresiones, burnout, trastornos 
músculo-esqueléticos, perturbaciones del humor y del sueño, entre 
otros.  
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Una acordada de la Corte Suprema cambió una tasa de interés por otra 
más baja para efectuar el pago de las indemnizaciones y de esa manera 
reducir el costo para las ART. Y un DNU (669/2019) cambió la forma de 
calcular los intereses que deben aplicarse a las indemnizaciones por 
accidentes de trabajo, reduciéndolos en beneficio de las ART, pero 
perjudicando a las víctimas. 

El gobierno, de acuerdo a las tradicionales recomendaciones del FMI se 
propuso implementar tres grandes reformas: previsional, tributaria y 
laboral y si bien esta última no llegó a tratarse, la flexibilización de hecho 
avanzó.  

El presidente vetó la ley Anti-despidos en 2016, que preveía la 
prohibición de despedidos por 180 días y la doble indemnización por 
despidos sin justificación. 

La reforma jubilatoria adoptada afectó los ingresos de jubilados, 
pensionados, beneficiarios de Asignación Universal por Hijo y de 
Asignaciones Familiares. 

La reforma tributaria estableció una importante rebaja impositiva y la 
reducción de aportes patronales, redujo la alícuota del impuesto a las 
ganancias para empresas de 35% a 25%,  y exceptuó de pagar el 
impuesto a las ganancias a los inversores no residentes. 

Un proyecto “borrador” de reforma laboral fue presentado por el 
ministro a la CGT el 30/10/2107 y se presentó al Congreso en diciembre, 
pero no llegó a tratarse porque en el mismo se incluyeron cambios al 
texto consensuado con la CGT que modificaba artículos de la ley. 20.744.  

Este proyecto beneficiaba los empleadores que entren en el “blanqueo 
laboral” pues se les extinguirán sus multas, infracciones, u otros 
incumplimientos en relación al registro en el empleo, se lo daba baja del 
Registro Público de Empleadores con Sanciones Laborales (REPSAL) por 
deudas en materia de seguridad social, se les condonaba la deuda por no 
pago de aportes y contribuciones al sistema (capital e intereses y 
punitorios) en lo referido al SIPA, Fondo de Empleo, Asignaciones 
Familiares y Renatre. El empresario puede recibir una condonación del 
100% si lo hace en los primeros seis meses, o del 70%, si ingresa al 
blanqueo más tarde. Los sectores con mayor porcentaje de trabajadores 
no registrados eran rural y el trabajo doméstico. 
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El otro proyecto se refería las cadenas de tercerización laboral que para 
la empresa permite una reducción del costo de contratación de personal 
y una posibilidad de flexibilizar el despido.  Se reemplazaría el art. 30 de 
la ley de Contrato de Trabajo de 1976 por este: “los cedentes, 
contratistas o subcontratistas que cumplan con las obligaciones de 
control establecidas en este artículo y así lo acrediten ante las 
autoridades administrativas y/o judiciales competentes, quedarán 
eximidos de la responsabilidad solidaria prevista en el párrafo anterior.” 
Es decir que si la contratista incumple frente a un accidente laboral, 
despido, incumplimiento salarial, entre otros, la empresa principal no se 
hace cargo del reclamo.   

Y la legislación del trabajo no sería aplicable a ciertas actividades donde 
predomina la tercerización: “limpieza, seguridad, montaje de 
instalaciones o maquinarias, servicios médicos de emergencia y de 
higiene y seguridad en el trabajo, gastronomía y/o informática, que se 
efectúen en el establecimiento o explotación. Tampoco será aplicable a 
los servicios de transporte de personas, desde y hacia el establecimiento 
o explotación”.  

La posibilidad de renunciar individualmente a derechos vulnera el 
principio de progresividad. Pero un proyecto proponía modificar 
(reducir y flexibilizar) el cálculo de las indemnizaciones, excluyendo “el 
sueldo anual complementario, las horas extraordinarias, las comisiones, 
premios y/o bonificaciones, las compensaciones de gastos y todo otro 
rubro que carezca de periodicidad mensual normal y habitual”, 

También se propuso sustituir la indemnización por despido de los 
trabajadores y “crear un Fondo de Cese Laboral con aportes del 
trabajador y contribuciones del empleador. Los administradores de estos 
fondos podrían ser entes autónomos creados al efecto. Este fondo sería 
individual y propiedad del trabajador. En caso de no usarlo se podrá 
convertir en una renta vitalicia al momento de la jubilación”, abriendo la 
puerta para negocios de instituciones financieras. 

Adicionalmente, se establece la habilitación de “prácticas formativas” 
para estudiantes y graduados con 18 años o más, por una duración 
máxima de doce meses y treinta horas semanales con una “Asignación 
estimulo”, que es un ingreso no remunerativo, que sería similar a el 
contrato a prueba a un año pero sin aportes ni contribuciones.  
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Pobreza e indigencia 

Recién a partir de enero de 2016, se restableció la credibilidad del 
sistema nacional de estadísticas en cuanto al índice de precios y de 
pobreza que había sido vulnerado desde 2007 para ocultar la inflación. 
La información estadística que da cuenta del incremento del desempleo y 
de la población que está por debajo de las líneas de pobreza y de 
indigencia, impactó en el imaginario de dirigentes de la CGT para 
aconsejar moderación salarial, desalentar la propensión al conflicto y 
adoptar prudencia en las reivindicaciones.  

La pobreza dio un salto significativo debido a la recesión, al freno del 
incremento de los salarios reales debido a la inflación, al crecimiento del 
desempleo y de la precariedad. Pero no impactó sobre todos de la misma 
manera.  

 

Figura 10. Tasa de pobreza a partir de microdatos de la EPH-INDEC y de la 
EDSA-ODSA-UCA según distintas estimaciones. En porcentaje de personas. 
Semestres 2010-2019 

 

Fuente. EPH –INDEC 2003-2019. 
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La pérdida de poder adquisitivo de la AUH fue más de 9% anual desde 
2015. El 66% de las familias con menores a cargo e ingresos por debajo 
de la línea de pobreza, son monoparentales con jefatura femenina.  

Los cobros de asignaciones por hijo, los programas para desocupados y 
las pensiones no contributivas fueron las vías por las cuales se 
distribuyeron recursos fiscales a un gran grupo de familias. El nuevo 
gobierno mantuvo esas políticas a cargo de ANSES, pero con otras 
orientaciones: amplió el número de beneficiarios de las asignaciones 
familiares como medida de contención con mayores controles, pero trató 
de dar de baja a beneficiarios de pensiones por invalidez sospechados de 
no reunir las condiciones - generando rechazos y demandas judiciales, y 
tuvo que volver atrás.  

 

Figura 11. Pobreza multidimensional de ingresos y carencias de derechos. 
Porcentaje de población. 2010-2019 

 

Fuente: ODESA, UCA 

 

Según cifras oficiales, en el segundo semestre del 2018 había 35,4% o 
sea casi 16 millones de personas pobres, de las cuales 7,7%, es decir 
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3.450.250 personas, son indigentes, que probablemente dejaron de 
comer una dieta equilibrada e incluso suelen pasar hambre. La pobreza e 
indigencia se instalaron de manera heterogénea. En el primer semestre 
de 2019, el INDEC registró un 25,4% de los hogares y un 35,4% de las 
personas en situación de pobreza (medida según ingresos) es decir casi 
15.000.000 sobre 44 millones de personas, incluyendo al 52,6% de 
chicos que tienen entre 0 y 14 años. Pero en el conurbano la situación es 
aún más grave con un nivel de pobreza de 40,7%. La mayoría de los 
niños de esas familias que concurren a las escuelas públicas reciben allí 
un desayuno o una magra comida que procura compensar el déficit 
alimenticio. Un indicador del impacto de la crisis recesiva sobre el nivel 
de consumo y de vida de los sectores de clase baja, es la reducción 
estadística del consumo de proteínas animales (carne, pescado, leche, 
manteca, queso y yogurt) y, como contrapartida aumentó la compra de 
harinas, arroz y fideos, ricos en hidratos de carbono, pero cuyas 
repercusiones se observan sobre la malnutrición, por el déficit de 
proteínas animales y vegetales. Varios estudios señalan que aumentó el 
sobrepeso y al mismo tiempo disminuyó la talla de los niños. Ese 
desequilibrio nutricional tendrá fuertes repercusiones sobre la salud y 
compromete el futuro intelectual de los niños. Debido a las presiones y a 
las manifestaciones de los movimientos sociales, se ha incrementado en 
este periodo la cantidad de comedores populares y merenderos 
financiados parcialmente con fondos públicos y también con recursos 
provenientes de los movimientos sociales, de vecinos con sensibilidad 
social y de las iglesias. 

Como una muestra de ello, en el mes de julio 2019, una ola de frío polar 
que impactó sobre Argentina provocó la muerte de varias personas 
pobres o indigentes que vivían a la intemperie y sin domicilio fijo, 
mientras se observó que en la proximidad otros comían los desechos que 
depositaban los restaurantes en los “tachos de basura”. 

La caída de los salarios reales y la “estanflación” provocó un fuerte 
cambio en la estructura social, porque vastos sectores de los que se 
denominaban “clase media baja” cayeron en la pobreza. 
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Políticas públicas 

Con el objetivo de aumentar la rentabilidad empresaria reduciendo los 
costos laborales, el gobierno operó eficazmente para tratar de instaurar 
un mercado de trabajo desregulado y flexible, promoviendo el empleo 
pero específicamente de monotributistas y trabajadores jubilados o 
autónomos y limitando el derecho de huelga, poniendo topes a los 
incrementos salariales para que queden por debajo de los de inflación y 
de productividad, impulsando la descentralización de la negociación 
colectiva, esperando que llegara el momento para adoptar reformas 
laborales, impositivas y un sistema previsional acordes con esos 
objetivos. 

Para disminuir el déficit fiscal, por razones políticas y para dar una señal 
disciplinadora, durante los primeros meses del 2016 se efectuaron miles 
de despidos de personal contratado en el sector público, así como 
activistas sindicales, cuestionando la estabilidad en el empleo.  

El trabajo no registrado afecta desde hace muchos años a más de un 
tercio de la fuerza de trabajo asalariado. El gobierno había propuesto el 
tratamiento del Proyecto ingresado en el Senado con el nombre 
“Regularización del empleo no registrado, lucha contra la evasión en la 
seguridad social, registración laboral”, con la convicción  de que 
otorgando mayores beneficios a los empleadores y recortando derechos 
a los trabajadores se podían corregir problemas del mercado de trabajo, 
mejorar la calidad del empleo y reducir el empleo no registrado. El 
proyecto propuso  condonar deudas e intereses a los empresarios por 
incumplimientos en materia de seguridad social, eliminar multas que ya 
habían sido establecidas y eximir el pago de los aportes a la seguridad 
social durante 2 años para los nuevos empleos. En el caso de que esta 
ley se hubiera aprobado, se otorgarían beneficios a los empleadores 
incumplidores. 

Los Ministros de Seguridad y de Educación promovieron en 2019 el 
Servicio Cívico Voluntario en Valores para jóvenes de entre 16 y 20 
años (NI, NI, NI) a cargo de la Gendarmería, como una herramienta “para 
brindar oportunidades de formación a los jóvenes a través de los valores 
democráticos y republicanos, que suponen compromiso cívico para que 
conozcan sus derechos y sus responsabilidades, sus capacidades y 
potencialidades personales" (resolución 598/2019 del Ministerio de 



62 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

Seguridad). Esta suerte de “militarización del desempleo juvenil” preveía 
comenzar a implantarse a partir de septiembre de ese año. Los jóvenes 
residirían en establecimientos militares donde terminarían su 
instrucción escolar y se iniciarían en la formación profesional, 
subestimando de hecho el papel de la escuela pública. Pero finalmente 
esta política no comenzó a aplicarse. 

Para reducir el gasto público, se ejerció presión para que se haga efectiva  
rápidamente la jubilación una vez llegado a la edad jubilatoria, y el 
gobierno aprobó en 2018 un plan de retiro voluntario a nivel federal 
para “racionalizar el gasto salarial en el sector público” que está dirigido 
a los empleados de mayor edad de la administración nacional y de 
organismos gubernamentales. 

La tendencia general es hacia la “activación de las políticas pasivas de 
empleo”, para estimular que los trabajadores desocupados e inactivos se 
incorporen al mercado de trabajo. 

La protección social 

Durante el kirchnerismo, se había dado importancia prioritaria y 
recursos a la seguridad social y cuando se inició este periodo casi el 95% 
del total de personas con edad jubilatoria ya habían accedido a 
jubilaciones o pensiones.  

El sistema de jubilaciones y pensiones administrado por ANSES 
representa actualmente casi el 40% del presupuesto nacional y por eso 
para reducir el déficit dado su peso en el presupuesto nacional, en medio 
de fuertes conflictos, el Congreso aprobó por una Ley de Reparación 
Histórica un cambio en la fórmula de indexación de esos haberes e 
implementó la Pensión Universal para el Adulto Mayor (PUAM). Con esto 
último se frenó el otorgamiento de pensiones no contributivas por vejez. 
El monto de la PUAM equivale al 80% de una jubilación mínima (que está 
por debajo de la línea de pobreza) y se actualiza en forma trimestral por 
la Ley de Movilidad, pero no es “pensionable”, es decir, no puede 
heredarla el cónyuge. Este beneficio es compatible con el desempeño de 
cualquier actividad en relación de dependencia o por cuenta propia, 
habilitaba a cobrar la PUAM y al mismo tiempo incita a seguir trabajando 
para poder jubilarse al completar los años de aportes. Este subsidio 
PUAM que se entregaba tiene más que ver con la condición de “pobre”, 
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que con el reconocimiento de un derecho a la jubilación por haber 
trabajado, y se otorga  aunque por el hecho de estar desocupado o ser un 
trabajador no registrado, no haya efectuado todos los aportes. 

 

Figura 12. Jubilaciones, pensiones y pensiones no contributivas 

 

Fuente: ANSES 

 

La situación de los jubilados y pensionistas se deterioró fuertemente. Es 
una población que reúne aproximadamente a 6 millones de personas. 
Sus condiciones de vida se fueron desmejorando desde hace años pero 
en este período adoptaban formas dramáticas: porque el ajuste periódico 
de los estipendios se situó por debajo de la inflación y se hace con 
retrasos. El 85% de ellos recibía la jubilación mínima cuyos montos 
estaban por debajo de los índices de pobreza e indigencia, teniendo que 
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recurrir a familiares o a la asistencia social; los precios de los alimentos 
que ellos consumían fueron más elevados que el promedio de inflación, 
así como los de los medicamentos que la mayoría necesitaba tomar 
imperiosamente.  

Como disminuyó el presupuesto para el sistema público de salud y se 
deterioraron los servicios prestados esto les obligaba a recurrir a la 
medicina privada. Es grave el aumento de precios de medicamentos 
esenciales utilizados para enfermedades cardiovasculares (principal 
causa de muerte en el país). Por otra parte además de la elevada y 
persistente inflación, hubo fuertes incrementos de las tarifas de los 
servicios públicos (electricidad, gas, agua corriente, transporte), 
resultado de la reducción de los subsidios a las empresas. 

En materia de ingresos reales, el deterioro se inició desde la crisis de 
1975. Durante  la dictadura militar, el salario, las jubilaciones y 
pensiones así como los beneficios de los programas sociales cayeron 
aproximadamente 20% desde 2015 con un fuerte impacto sobre el 
consumo de todo tipo de bienes, que retroalimentó negativamente sobre 
la producción y el empleo. Estos datos son de particular significación 
dado que, según las proyecciones de INDEC, para fines del 2019 los 
habitantes de nuestro país mayores de 60 años alcanzarán los 6.983.377 
(15,5%), siendo 43% varones y 57% mujeres.  

En el primer semestre de 2019, según el INDEC, el porcentaje de la 
población debajo de la línea de pobreza, era 34,5% (casi 16 millones de 
habitantes) y 7,75% los indigentes (es decir aproximadamente 3.500.000 
personas). Pero la situación más crítica era la de niños y niñas menores 
de 15 años: el 52,6% (5.792.631) es pobre, y al interior de ellos el 13,1% 
(1.442.651) se encontraba en situación de indigencia, es decir que no 
tenían recursos para cubrir la canasta básica alimentaria 
comprometiendo gravemente su futuro. 

A esto se le sumaba el hecho de que PAMI modificó la Resolución 005 
dejando de entregar la medicación crónica gratuita a los 2 millones de 
afiliados y para acceder a la misma se exigía cumplir una serie de 
requisitos demasiados restrictivos. Esta situación trajo como 
consecuencia que las personas mayores dejaran de consumir su 
medicación o lo hicieran de manera limitada si no contaban con apoyo 
familiar.  
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Un indicador de la pobreza y dificultades por las que atraviesan quienes 
reciben jubilaciones, pensiones o beneficios de programas sociales 
explica que el 30% de los jubilados, (más de 2,1 millones de personas), y 
un impactante 95% de quienes percibían la AUH (que son más de 3,7 
millones), pidieron créditos y registran deudas con la ANSES. En total 
son más de 7,7 millones de personas que pidieron un crédito pagando 
altas tasas de interés. Como el 80% es decir 6,1 millones de personas, 
cobraba haberes mínimos o la AUH, descontando la cuota del préstamo, 
el pago de los beneficios sociales se cobraban rebajados hasta un 30% 
menos; esto significaba que con el saldo restante no alcanzaban a 
comprar la canasta básica alimentaria cuyo monto señala el límite de la 
pobreza. Lo mismo sucedió con 600 mil beneficiarios de pensiones no 
contributivas, con unos 60 mil jubilados que cobraban la prestación para 
el adulto mayor (PUAM), y más de 1,3 millones (35%) de trabajadores 
que cobraban asignaciones familiares.  

Los problemas sociales en materia de vivienda ya existentes, se 
incrementaron. En la provincia de Buenos Aires varios cientos de miles 
de familias viven desde hace muchos años en las 1.585 villas de 
emergencia (villas miseria) y asentamientos precarios que han sido 
registrados. El déficit habitacional se estimaba en 3,5 millones de 
viviendas, pues había 2,2 millones de viviendas deficitarias y 1,3 
millones exhibían algún nivel de hacinamiento. Según el Observatorio de 
la Deuda Social Argentina de la UCA, el 23,4% de los niños, niñas y 
adolescentes de hasta 17 años vivían en condiciones de hacinamiento en 
las regiones urbanas de la Argentina.  

Las políticas de crédito hipotecario sólo estaban al alcance de 
trabajadores registrados con altos ingresos y que podrían destinar hasta 
un tercio de sus remuneraciones para pagar las elevadas cuotas. Un 
sistema de créditos hipotecarios UVA implantado, con cuotas ajustables 
por inflación generó problemas porque a causa de los aumentos de las 
mismas, muchas familias de clase media tuvieron que renunciar a los 
UVA y el gobierno trató en 2019 de compensar en parte esos 
incrementos, sin lograrlo.   
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Las políticas sociales 

Desde 2009 se adoptó por ley la Asignación Universal por Hijo (AUH) y 
luego la asignación por embarazo (AUE). Ambas políticas  tuvieron un 
gran impacto sobre los ingresos de los sectores más desfavorecidos. 

 

Tabla 2. Asignación Universal por hijo y Asignación por Embarazo 
Periodo Asignación Universal  

por hijo e hijo discapacitado 
AUH 

Asignación por 
Embarazo 

AUE 

dic-09 3.444.213  

jun-10 3.531.408   

dic-10 3.527.813  

jun-11 3.604.579  55.896  

dic-11 3.534.132  87.151  

jun-12 3.507.436  84.009  

dic-12 3.373.117  95.902  

jun-13 3.383.692  98.256  

dic-13 3.509.900  112.654  

jun-14 3.301.391  108.522  

dic-14 3.624.624  121.157  

jun-15 3.435.653  110.849  

dic-15 3.741.932  120.800  

jun-16 3.938.600  112.689  

dic-16 3.973.338  113.249  

jun-17 3.887.021  81.290  

dic-17 3.996.961  86.505  

jun-18 3.963.718  80.320  

dic-18 4.027.400  98.212  

Fuente: ANSES 
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El gasto de las familias se incrementó también debido a las insuficiencias 
del sistema público de salud. Los trabajadores registrados podían 
recurrir a las obras sociales sindicales, los más pudientes contrataban los 
onerosos servicios de medicina “prepaga”, mientras que la mayoría de 
los desocupados y trabajadores precarios debía ir a hospitales públicos, 
hacer largas colas desde temprano para sacar turnos y atenderse en 
edificios en malas condiciones edilicias y colapsados de pacientes, o en 
casos de urgencia pagar la atención de médicos privados con sus propios 
ingresos. Se desactivó el plan Remediar, bajó el presupuesto y se sub-
ejecutaron el Programa Desarrollo de la Salud Sexual y la Procreación 
Responsable, mientras que el del Instituto Nacional de la Mujer cayó en 
términos reales.  

La Superintendencia de Servicios de Salud (SSS) mediante la resolución 
1231/2019 limitó e hizo más difícil el acceso a los tratamientos 
destinados a las personas con discapacidad, redujo las horas de terapia 
pagas y buscó modificar el “Nomenclador de Prestaciones Básicas para 
Personas con Discapacidad”, donde se establece unilateralmente el 
monto que se paga por cada prestación. Pero ante las demandas y 
protestas públicas de familiares de discapacitados tuvieron que dar 
marcha atrás. 

El gobierno acordó finalmente liberar, en octubre 2019, 3.000 millones 
de pesos para las obras sociales sindicales, que había retenido de manera 
indebida. El dinero no tenía un origen presupuestario sino que provenía 
del Fondo Solidario de Redistribución constituido por los aportes 
patronales y de trabajadores registrados, para tal finalidad. Estos 
recursos se destinaban para que las prestadoras médicas afrontaran los 
tratamientos de alta complejidad y como parte del plan de Cobertura 
Universal de Salud (CUS). Esta urgencia se debía al impacto de las 
devaluaciones sobre los presupuestos de las obras sociales cuando 
debían importar medicamentos complejos no fabricados en el país. 

La crisis fiscal afectó el presupuesto de salud y se redujeron los 
programas de prevención y vacunación, la atención primaria de la salud, 
la entrega gratuita de medicamentos a las personas más vulnerables y a 
los jubilados; y al bajar el presupuesto hubo demoras en las compras de 
insumos esenciales como medicamentos y vacunas  cuyos efectos se 
constaran en los periodos siguientes. 
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Se empezó a cumplir (lentamente) una Sentencia de la Corte Suprema de 
Justicia en 2006, no ejecutada por el gobierno de la época, para pagar con 
ajustes y retroactividad los montos de juicios con sentencia firme por 
(elevadas) jubilaciones mal calculadas, que no se habían ajustado entre 
2002 y 2006, a pesar de las Sentencias.  

Recién en 2016 se adoptó la ley de Emergencia Social demandada por los 
movimientos sociales y apoyada por la CGT, pero que sólo fue 
reglamentada en 2017. La ley instauró una suerte de “salario social” para 
compensar durante varios años a los integrantes de grandes centrales de 
movimientos sociales (Barrios de Pie, Corriente Clasista y Combativa y 
Confederación de los Trabajadores de la Economía Popular) y en menor 
medida a movimientos de izquierda. La Ley buscaba ofrecer recursos 
para elaborar programas masivos para la terminalidad educativa y la 
formación profesional, para que así puedan aumentar la empleabilidad y 
acceder al empleo. Pero los montos no llegaron a cubrir plenamente las 
necesidades de la población objetivo. 

El Salario Social Complementario (SSC) instituido en el año 2017 en 
respuesta a demandas de los movimientos sociales, está destinado a 
complementar los ingresos de los trabajadores de la economía popular 
que se encuentran en situación de alta vulnerabilidad social y económica 
buscando promover la generación de nuevas fuentes de trabajo y la 
consolidación de las existentes a través de subsidios directos a 
trabajadores de la economía popular en situación de alta vulnerabilidad 
social y económica, el fortalecimiento de sus unidades productivas ya 
sean gestionadas en forma asociativa o unidad familiar de convivencia, 
tanto en el ámbito urbano como rural. El monto de la prestación es 
equivalente al 50% del SMVM vigente a la fecha de creación del 
programa (en mayo 2019 aproximadamente 6500$) y se vincula a la 
participación en un Proyecto Socio-Productivo dentro de la Economía 
Popular (Messina, 2022). 

Desde 2015, también la CGT estableció buenas relaciones con estos 
movimientos sociales que, junto con otros vinculados a partidos de 
izquierda, organizaban grandes manifestaciones y piquetes cortando el 
tránsito de las grandes avenidas durante muchas horas, que al inicio de 
este gobierno iban con la cara cubierta y garrotes en las manos, cercaban 
las oficinas públicas involucradas y se quedaban allí incluso de noche 
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hasta que funcionarios del gobierno los recibían y les daban “una 
promesa” de respuesta.  

Ante las presiones de los movimientos sociales con protestas, 
movilizaciones y acampes en la vía pública, para hacer frente a los 
problemas agravados de hambre y malnutrición, la ley de Emergencia 
Alimentaria votada en 2019 estableció un aumento del 50% en las 
partidas presupuestarias que el Ministerio de Salud y Desarrollo Social 
destina a la alimentación, que permitirá incrementar la cantidad y la 
composición nutricional de las comidas que son proporcionadas por los 
miles de comedores y merenderos gestionados por municipios, las 
iglesias y organizaciones sociales. La ley permitía la compra urgente por 
parte del ministerio sin pasar por licitaciones. Esos fondos surgieron de 
reasignaciones presupuestarias para no incrementar el gasto público. Es 
un programa conjunto con el PNUD que está sujeto a varias auditorías. 
Las tarjetas alimentarias se dirigían directamente a las familias que las 
recibían sin intermediarios y eran las provincias las encargadas de 
distribuir los recursos. Una medida similar podría haber sido adoptada 
anteriormente por un decreto del Poder Ejecutivo sin esperar las 
manifestaciones en contrario. Pero mientras el Congreso aprobó la Ley 
de Emergencia Alimentaria, los precios de los alimentos y los servicios 
también se aceleraron porque las devaluaciones se trasladaron a los 
precios. 

Las dificultades de las empresas recuperadas 

Se agravó la situación de varias importantes empresas que habían sido 
quebradas y abandonadas por sus dueños y fueron luego ocupadas y 
recuperadas, expropiadas y convertidas en cooperativas de trabajo y 
gestionadas por sus trabajadores, pero con grandes dificultades para 
obtener créditos por falta de garantías de respaldo. La propiedad del 
establecimiento y de los medios de producción recuperados no se 
regularizó totalmente, pues los ex propietarios tratan de retomarlas y el 
Poder Ejecutivo vetó, durante este periodo, varias leyes de expropiación 
y se ordenaron los desalojos.  
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2.3. El régimen de acumulación 

El régimen de acumulación describe los lineamientos de un modelo de 
crecimiento a largo plazo. La economía argentina experimenta 
tradicionalmente una fuerte irregularidad en el crecimiento del PIB, es 
muy dependiente de las crisis internacionales y eso se hizo visible 
cuando quebró el Lehman Brothers y se desató en el país el conflicto con 
las grandes empresas agroindustriales y organizaciones de productores 
agropecuarios.  

A partir de la información del SIPA de la AFIP se observa que en ese 
periodo de gobierno quebraron o cerraron 19.131 empresas, en su 
mayoría PYMES o microempresarios que usaban tecnologías intensivas 
en fuerza de trabajo, lo que representa una disminución del 3,4% de esas 
empresas con respecto a los registros de 2015. 

Y eso explica que el PIB per cápita se haya estancado o disminuido aún 
más desde esa fecha como surge del cuadro siguiente. 
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Tabla 3. PBI en millones de pesos del 2004 y variación interanual 
Año Empalme base 2004 Variación 
1993 411.018,23   
1994 435.006,08  5,84% 
1995 422.629,25  -2,85% 
1996 445.986,66  5,53% 
1997 482.160,84  8,11% 
1998 500.724,90  3,85% 
1999 483.773,07  -3,39% 
2000 479.956,11  -0,79% 
2001 458.795,61  -4,41% 
2002 408.812,19  -10,89% 
2003 444.939,09  8,84% 
2004 485.115,20  9,03% 
2005 528.055,94  8,85% 
2006 570.549,40  8,05% 
2007 621.942,50  9,01% 
2008 647.176,16  4,06% 
2009 608.872,88  -5,92% 
2010 670.523,68  10,13% 
2011 710.781,60  6,00% 
2012 703.485,99  -1,03% 
2013 720.407,11  2,41% 
2014 702.306,05  -2,51% 
2015 721.487,15  2,73% 
2016 706.477,85  -2,08% 
2017 726.389,95  2,82% 
2018 707.755,49  -2,57% 
2019 692.977,45  -2,09% 
2020* 617.547,35  -10,88% 

Fuente: INDEC - Dirección Nacional de Cuentas Nacionales 

 

Entre 2015 y 2019, por el impacto de las devaluaciones, el PIB nacional 
en dólares se redujo casi un tercio, y el PBI en dólares per cápita muestra 
una caída del 28,6% en el periodo (fuente: INDEC y FMI) 
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Figura 13. PBI en millones de pesos. PBI – millones de pesos del 2004 

 

Fuente: INDEC - Dirección Nacional de Cuentas Nacionales 

 

Figura14. Variación del PBI   

 

Fuente: INDEC - Dirección Nacional de Cuentas Nacionales 
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La evolución de la inversión siguió el ritmo irregular del PIB, y las tasas 
son las siguientes: 

2012:  
-7% 

2013: 
2% 

2014:  
-7% 

2015: 
3% 

2016:  
-5% 

2017: 
11% 

2018%: 
2% 

 

Luego, el año 2019 siguió con caídas en todo tipo de inversión, por la 
disminución del PIB y las altas tasas de interés. Salvo excepciones, desde 
hace varios años las ramas de actividad industrial disminuyeron sus 
inversiones y la producción.  

Para que crezca de manera sostenida la economía, era necesario que, 
además de las inversiones, crezca la demanda de bienes de consumo 
durables y no durables. Eso estaba condicionado al incremento de los 
salarios, de las jubilaciones, pensiones y planes sociales y al control de la 
inflación, variables que sufrieron un deterioro en este periodo. 

Predominaban empresarios industriales en su mayoría poco 
innovadores, agrupados en poderosas cámaras (como la UIA), que tienen 
un comportamiento oligopólico con una ideología neoliberal que 
demanda al Estado una baja de los impuestos y créditos con bajas tasas 
de interés y privilegian la especulación financiera donde las tasas de 
ganancia son superiores que en la economía real. Los pequeños y 
medianos empresarios asociados en varias cámaras, tienen poco peso 
frente a la UIA, pero no lograron hasta ahora constituir una burguesía 
nacional, comprometida con el crecimiento de la economía y el 
desarrollo social, que defiendan sus propios intereses siendo partidarias 
de un Estado inclusivo y favorable a un pacto social para compartir con 
los trabajadores los excedentes económicos y estimular el mercado 
interno.  

Estimamos tentativamente que si no se logra durante varios años 
consecutivos un crecimiento mínimo sostenido en el tiempo de 3% 
anual del PBI y la inversión no llega al 25% del PIB, será imposible 
comenzar a absorber el desempleo, el subempleo y a generar 
nuevos empleos.  

Las exportaciones estuvieron compuestas mayoritariamente por 
productos del sector primario, y manufacturas de origen agropecuario e 
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industriales que no eran muy competitivas internacionalmente por sus 
diseños, sus costos elevados y deficiencias de calidad. En el margen 
existían algunas pocas actividades industriales con gran potencial, como 
la siderúrgica de caños sin costura para la explotación de hidrocarburos, 
la aceitera, la farmacéutica, la fabricación de golosinas, la nuclear y la 
satelital, que demostraban que el país tiene “capital humano” para 
competir en sectores de vanguardia, si es que cuentan con un sostenido 
apoyo estatal.  

En los últimos años de este periodo según el INDEC, el intercambio 
comercial comenzó a dar un leve excedente, pero fue debido 
fundamentalmente a que la recesión, la escasez de divisas y la caída de la 
demanda habían disminuido el volumen de las importaciones. Pero este 
excedente será insuficiente si aumenta la producción industrial y si se 
hace frente a los compromisos de la deuda externa pública y privada. 

La “fuga de divisas” FAE (Formación de Activos Externos) es un 
comportamiento constante de establecimientos financieros y de 
argentinos pudientes, que se aceleró durante este modo de desarrollo. 
Desde diciembre 2016 y hasta mediados de 2019 (casi 4 años) se estima 
que la fuga fue de 85 mil millones de dólares. Pero eso no comenzó en 
2015, porque entre 2003 y 2015 (12 años) la FAE fueron 93.294 
millones (CEFID).  

La total liberalización financiera y cambiaria decidida a fines de 2015 no 
frenó la dolarización de los ahorros (en este periodo un millón de 
personas compró  periódicamente dólares) y dada la insuficiencia 
estructural de la economía argentina para lograr excedentes del 
comercio exterior, se profundizó la vulnerabilidad del sector externo de 
la economía.  

Recientemente los estudios geológicos determinaron que Argentina era 
el segundo país del mundo con mayores reservas no convencionales de 
gas y de petróleo. El yacimiento de “Vaca Muerta” generó una gran 
expectativa entre los sectores económicos pues su explotación –que 
requiere muchas inversiones extranjeras para su extracción y 
transporte- crearía las condiciones para el autoabastecimiento 
energético, generaría ingresos fiscales en varias provincias, se crearían 
en ese sector empleos bien remunerados y aumentarían las 
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exportaciones permitiendo aumentar las reservas. Pero faltó una política 
y la inversiones fueron insuficientes para poner en valor estos recursos. 

A mediados de 2019 y ante la cercanía de las elecciones, el Gobierno 
adoptó iniciativas de corto plazo para frenar la inflación y generar 
mayores ingresos en los meses previos a las elecciones. Entre esas 
medidas estaban la extensión del programa Ahora 12 de subsidios para 
la compra a crédito con bajas tasas de interés, el subsidio a la compra de 
autos 0km, la postergación de nuevos aumentos de tarifas hasta el final 
de su mandato, el apoyo a los deudores hipotecarios (UVA), y posibilitó 
acceder a los ya mencionados créditos de la ANSES para jubilados y 
beneficiarios de los planes sociales. Pero dado el proceso inflacionario el 
pago de las cuotas exigió muchos sacrificios. 

Hasta las empresas más grandes de Argentina, y aquellas que destinan 
una parte importante de su producción a la exportación, se encontraron 
en dificultad, han cerrado plantas, despedido y suspendido personal y 
muchas han solicitado los planes REPRO, como condición para no 
despedir. 

La evolución de las empresas más grandes según el origen del capital 
muestra que se mantiene en el largo plazo una predominancia 
mayoritaria de las de capital extranjero. 
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Figura 15.  Empresas más grandes según origen del capital   

 

 

            Fuente INDEC 

 

Estos cambios en el modo de regulación y el régimen de acumulación se 
dieron junto con la promoción de un cambio cultural promoviendo, con 
ayuda de los medios masivos de comunicación, el liberalismo en todas 
sus dimensiones, deslegitimando al Estado (acusándolo de gigantismo. 
corrupción, sobre-empleo ineficiente), aumentando el prestigio de la 
función empresarial y promoviendo el emprendedorismo así como la 
movilidad social como resultado de la iniciativa individual, el esfuerzo y 
el comportamiento meritocrático.  

Un número considerable de empresarios consideraba que los 
desocupados permanecían voluntariamente en esa situación porque 
rechazaban los bajos salarios que les ofrecían los empleadores, pero 
justificándolos porque tenían altos costos salariales y laborales, debido a 
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una legislación laboral excesivamente protectora, al poder de los 
sindicatos y a la conflictividad jurídica. 

2.4. El modo de desarrollo y la crisis durante el periodo 
“neoliberal” 

Las grandes crisis no son una novedad en Argentina aunque ellas tengan 
causas diferentes. Es un país dotado de abundantes recursos naturales y 
una población educada, pero que a lo largo de la historia económica no 
pudo consolidar un verdadero régimen de acumulación intensivo, 
coherente y estable, aprovechando sus recursos para generar valor 
agregado y más empleos, desarrollar ventajas competitivas con una 
estrategia de largo plazo apoyada en bienes públicos, creando un clima 
innovador basado en las actividades de investigación, desarrollo e 
innovación productiva, calificando fuerza de trabajo para emprender 
entramados productivos más sofisticados y diferenciados y donde el 
crecimiento estuviera determinado por un consumo generalizado de 
bienes durables por parte de los asalariados, porque la desigualdad y la 
pobreza constituyeron un freno al crecimiento. 

El carácter estructural de esta crisis tiene una trayectoria que se origina 
con el golpe cívico militar de Marzo de 1976. El mismo desarticuló un 
modelo incipiente de industrialización mediante sustitución de 
importaciones que no había logrado constituir un sector de bienes de 
capital dotado de alta tecnología y articulado con una red de empresas 
proveedoras y subcontratistas. Esto le hubiera permitido incrementar la 
productividad, mejorar la calidad, generar empleos calificados estables 
con salarios que alimenten la demanda interna, buscando responder a 
los cambios en la demanda, satisfacer el mercado interno siendo al 
mismo tiempo competitivos a escala internacional para generar las 
divisas necesarias y poder consolidar un régimen sustentable de 
acumulación del capital. 

Desde el golpe cívico militar de 1976, se produjo un brutal cambio en la 
jerarquía de las formas institucionales con el predominio del régimen 
monetario y de la inserción internacional subordinada, formas 
oligopólicas y extranjeras que durante mucho tiempo dominaron el 
funcionamiento del mercado, un Estado conducido por los 
representantes del poder económico y financiero, con un 
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comportamiento de la inversión orientado hacia la búsqueda del 
beneficio especulativo a corto plazo. La economía argentina es, desde 
entonces, cada vez más heterogénea y dependiente aunque hay varios 
sectores y empresas que están en la frontera tecnológica y son 
competitivos a escala internacional (Boyer y Neffa, 2005).  

Retomando el esquema teórico de la Teoría de la Regulación, podemos 
concluir que la crisis que se manifestó en el país en el periodo 2015-
2019 es de naturaleza estructural y fue provocada por los desequilibrios 
y contradicciones generadas entre el modo de regulación y el régimen de 
acumulación, y donde la relación salarial es la forma institucional que 
más ha sido perjudicada por el modo de desarrollo neoliberal, con un 
Estado dirigido por CEOs que siguieron su propia lógica de producción y 
de acumulación, que buscaban una inserción pasiva del país dentro de la 
división internacional del trabajo basada en el sector primario 
exportador y con una amplia apertura comercial, donde los oligopolios 
nacionales e internacionales controlan el mercado y fijan los precios sin 
que el Estado ejerza con vigor un tipo de control para defender los 
intereses de la población más vulnerable, y donde la financiarización 
funciona según la lógica de los fondos internacionales de inversión, de 
corto plazo y con el acuerdo de la banca privada que opera en el país con 
tasas de ganancia exorbitantes. Desde entonces, las orientaciones de la 
política económica, los procesos de concentración de la producción y la 
centralización del capital que se desencadenaron, el peso de los capitales 
extranjeros en el sistema productivo y en el sistema financiero y su 
dominación respecto de las empresas argentinas, no crearon las 
condiciones para el surgimiento ni la consolidación de una burguesía 
industrial nacional emprendedora que, en alianza con otros sectores de 
la sociedad civil, propusieran un modo de desarrollo viable alternativo.  

El resultado fue el predominio de una estrategia rentística en lugar de un 
espíritu emprendedor “schumpeteriano” y debido a la incertidumbre y el 
deterioro de la relación salarial, el conflicto capital/trabajo no 
desembocó en compromisos durables acordando concesiones 
negociadas para orientar la acumulación. Debido a la estructura 
productiva desequilibrada no se ha constituido un bloque hegemónico de 
poder para superar las dificultades inherentes para la instauración de un 
régimen de acumulación intensivo que se enfrente a las inercias de las 
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instituciones, de las organizaciones y de la especialización del comercio 
exterior.  

El modo de desarrollo se caracterizó por la progresiva retirada del 
Estado como productor de bienes y de servicios y la reducción de sus 
herramientas de política económica, la escasez y el encarecimiento del 
crédito interno, la fuerte heterogeneidad estructural entre y dentro de 
sectores y ramas de la economía (que se verifica en cuanto al tamaño de 
las unidades productivas, la incorporación de innovaciones tecnológicas 
y organizacionales, la dotación de bienes de capital, la productividad del 
trabajo, los mercados hacia los que dirigen la producción, las tasas de 
ganancia, la fuerte y vulnerable exposición del sistema productivo al 
impacto de los shocks exógenos), debido a la consolidación de formas 
monopólicas y oligopólicas, la concentración de la producción, la 
extranjerización y las inversiones financieras especulativas.  

Sin haberlo expresado de manera explícita, el gobierno adoptó un 
modelo “neoliberal” dando prioridad al mercado sobre el Estado, 
reduciendo su papel como productor y regulador, buscando reducir su 
planta de personal y el presupuesto, asignando valor al libre 
funcionamiento de los mercados sin intervenir para moderar los 
incrementos de precios. Estas medidas reforzaron las previas tendencias 
hacia un desarrollo basado en un sector “primario exportador” 
(producción y exportación de granos y carne bovina, minería, pesca, 
petróleo y gas no convencionales),  un sector financiero muy rentable y 
un crecimiento promovido básicamente por inversiones extranjeras y la 
incorporación de innovaciones tecnológicas, con un tipo de cambio 
apreciado flexible (que promueva el turismo internacional, el consumo 
suntuario y las importaciones) al cual se debería tener libre acceso. Se 
buscó también impulsar una amplia apertura comercial para combatir la 
inflación mediante las importaciones de productos manufacturados 
(bienes de consumo durables) aunque fuera a costa de la producción 
nacional, e insertar de manera estable y subordinada el sistema 
productivo nacional dentro de la división internacional del trabajo, 
aunque sea en detrimento de la industria.  

Las políticas económicas adoptadas por el gobierno del Presidente Macri 
buscaron la apertura comercial, quitarle prioridad a la industria en 
beneficio de las actividades primarias exportables, frenar la emisión 
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monetaria y recurrir al endeudamiento externo para hacer frente al 
gasto y tratar de compensar con capital financiero la caída de las 
inversiones, reducir el déficit fiscal aumentando las tarifas siguiendo el 
ritmo del dólar pero ignorando sus impactos inflacionarios. El 
incremento de los costos y la caída del salario real redujeron aún más el 
mercado interno y, al frenar la demanda y la producción, incrementaron 
los problemas de empleo. La inflación impactó más sobre los que tenían 
bajos salarios, y en particular los empleados públicos, beneficiarios de 
planes sociales y los jubilados. La economía se estancó, entró en una 
recesión estructural con un efecto de arrastre que tuvo que enfrentar el 
nuevo gobierno.  

Como en el largo plazo el PBI creció de manera irregular y con muchos 
periodos recesivos, la estructura productiva de la Argentina es cada vez 
más heterogénea y desequilibrada entre sectores y ramas de actividad. 
En el periodo 2015-19 los sectores arriba mencionados, altamente 
concentrados y transnacionalizados, crecieron levemente, pero no 
arrastraron el crecimiento del conjunto, aumentaron las diferencias 
sectoriales y regionales, y ese proceso tuvo poco impacto positivo sobre 
el empleo y los salarios, no mejoró la distribución del ingreso para 
hacerla más equitativa, ni permitió reducir la pobreza y la indigencia. 

En ese contexto las altas tasas de interés desalentaron la inversión e 
incentivaron la especulación financiera, fueron altos los niveles de 
endeudamiento público para cubrir gastos corrientes sin tener que 
emitir, se contrajo una elevada deuda externa que será difícil de pagar en 
el futuro si durante varias décadas no hay un fuerte crecimiento del PIB 
y de las exportaciones. 

La evolución porcentual de las exportaciones por grandes sectores 
muestra la tendencia ya mencionada: las manufacturas de origen 
industrial no lideran el comercio exterior argentino. 
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Figura16. Exportaciones, porcentajes por grandes sectores.  

 

Fuente: INDEC 

 

Esta experiencia es también un ejemplo revelador de la ineficacia de las 
recomendaciones del Consenso de Washington para el país y de sus 
dramáticas consecuencias. 

Sin embargo, antes de las elecciones de 2019, la recesión se incrementó y 
el PBI cae 3% y la inflación se acercó al 55%, bajaron los subsidios 
estatales a las tarifas de servicios públicos y transporte, con lo cual 
aumentó sustancialmente su costo para todos los usuarios; se redujo el 
poder de compra de los salarios, las jubilaciones, pensiones y beneficios 
de las políticas sociales, aumentó el desempleo y subempleo lo mismo 
que la pobreza e indigencia provocando malnutrición e incluso 
aumentando el hambre. Debido a la recesión y al ajuste fiscal se 
redujeron los presupuestos para salud y educación, y disminuyó la 
capacidad del Estado para regular la economía y proponer un modelo de 
desarrollo creíble a mediano y largo plazo.  
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El incremento del déficit fiscal, a pesar de la mayor presión impositiva se 
debió al peso creciente de la deuda externa y los intereses, y a que 
aumentó el riesgo país debido a las crisis financieras internacionales. La 
disminución del consumo por parte de los asalariados, debido a la caída 
del empleo, los salarios reales y de los beneficios sociales, presionó hacia 
abajo la demanda interna.  

Pero para hacer frente, y sin default, a esas obligaciones se requeriría 
después de 2019: a) un crecimiento sostenido del PIB (al menos 3% 
durante varios años), b) alcanzar un superávit primario de al menos 4 o 
5% del PIB para cubrir los intereses de la deuda externa, c) un 
incremento sostenido de la recaudación fiscal (aumentar impuestos y 
combatir la evasión), y d) una fuerte reducción del gasto público, que 
actualmente es cerca del 40% del PIB cuando en 2003 era del 23%. Son 
objetivos difícilmente alcanzables.  

Debido a la incertidumbre y las previsibles devaluaciones aumentó la 
propensión de los sectores pudientes y de clases medias a ahorrar en 
dólares, atesorarlos, así como fugar divisas y hacer turismo en el 
exterior. 

El cambio de expectativas provocado por las elecciones primarias 
(PASO) del 11 de agosto desencadenó una crisis con una fuerte corrida 
cambiaria sobre las cuentas en dólares provocada por los fondos de 
inversión y los tenedores de bonos de la deuda externa. El día siguiente 
se produjo una devaluación de aproximadamente 38% que modificó el 
contexto macroeconómico y las previsiones de las empresas, elevando el 
“riesgo país” que en septiembre superó los 2200 puntos. Los bonos del 
gobierno perdieron hasta 57% en los mercados financieros 
internacionales, el Mercado de Valores (Merval) disminuyó igualando los 
valores de la crisis del 2001-2002 con riesgo de perder la calificación 
crediticia de “economía emergente” pues las calificadoras de riesgo 
rebajaron en 2019 la categoría argentina de B a C. Las empresas 
oligopólicas formadoras de precios trasladaron rápidamente ese 
incremento a los comercios, aumentando los precios y provocando 
problemas de abastecimiento.   

La paridad cambiara durante estos casi 4 años creció un 570%. Si bien 
bajó el déficit primario por la reducción de los subsidios y el aumento de 
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las tarifas, el déficit fiscal financiero a fines de 2019 fue elevadísimo 
(superior al 5%) debido al peso de los intereses de la deuda/PIB.  

La creciente apertura indiscriminada al comercio exterior contrajo el 
mercado para la industria nacional provocando cierres y fusiones de las 
empresas menos competitivas, de pequeña y mediana dimensión. La 
especialización de las exportaciones estuvo basada en la re-
primarización de sectores y ramas de actividad, centrada en materias 
primas, insumos y productos manufacturados del tipo commodities, 
basados en el uso intensivo de recursos naturales, pero cuyos precios 
son fijados exógenamente y que tienen un bajo contenido en trabajo.  

El comercio exterior fue deficitario y sólo al final del período creció el 
excedente (por las ventas al MERCOSUR), pero eso ocurrió debido más 
bien a la caída de las importaciones fruto de la recesión del sector 
industrial por reducción de la demanda causada por las devaluaciones, la 
inflación y la reducción del salario real. Eso favoreció el fortalecimiento 
de las tendencias a la desindustrialización y a la desarticulación entre las 
ramas de la economía, debido a las dificultades para competir con 
modernas manufacturas importadas.  

Las empresas debieron soportar el fuerte incremento de los costos 
internos de producción, debido al creciente desequilibrio socio-
económico entre las regiones geo-económicas, las elevadas tarifas de los 
servicios públicos privatizados fijadas en dólares e indexadas 
periódicamente, los impuestos “distorsivos” (Ingresos Brutos), las 
dificultades y altos costos de la logística para transporte y 
comunicaciones y los elevados costos del crédito para la producción.  

Debido a la recesión, el PIB per cápita de 2019 fue menor que el de 2011, 
quedaron  miles de empresas quebradas o con la mitad de la capacidad 
productiva ociosa, creciente y estable desempleo y subempleo, más de 
un tercio de los asalariados sin haber sido registrados ante el sistema de 
seguridad social, una caída de los salarios reales así como de las 
jubilaciones, pensiones y beneficios de los planes sociales, que deprimen 
la demanda interna, un record de población en situación de pobreza e 
indigencia y un gran malestar social. 

Frente a esta situación, el gobierno adoptó políticas sociales en favor de 
los empresarios para que cumplieran con sus obligaciones hacia la 
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seguridad social. Pero no aumentaron las pensiones, jubilaciones y 
programas sociales, ni se compensó la caída de los salarios reales del 
sector registrado. El Consejo del Salario Mínimo Vital y Móvil, no llegó a 
un acuerdo y de manera unilateral el gobierno lo subió de $12.500 a 
$16.875, pero ese monto se iba a  alcanzar en tres cuotas, mientras que la 
canasta básica total, se estimaba en $32.000. Los movimientos sociales 
exigían con manifestaciones y acampes el aumento de los subsidios y que 
se ampliara el ámbito de aplicación de la Ley de Emergencia Social, 
sancionada en noviembre de 2016 que dio origen al salario social 
complementario para trabajadores informales, cuyo monto es la mitad 
del valor del salario mínimo y beneficiaba a casi 450.000 personas.  

Como medida anti inflacionista se redujo temporariamente el IVA (entre 
10 y 21%) para 14 productos alimenticios, pero de manera 
contradictoria esta medida redujo la recaudación impositiva que es 
coparticipable con las provincias. La Suprema Corte decidió que el 
Estado Nacional compense esa pérdida a las provincias, generando un 
problema presupuestario.  

Para hacer frente a la corrida cambiaria y rumores de default, el 
gobierno adoptó varias decisiones en materia financiera que hasta ese 
entonces rechazaba expresamente y anunció el “Re-perfilamiento” de la 
deuda externa, que algunos ya consideraban como un default técnico.  

No se pusieron frenos o multas a los numerosos despidos sin causa y 
suspensiones, ni se adoptaron medidas para actualizar los exiguos 
montos del seguro por desempleo, ni aumentaron las jubilaciones y 
pensiones. 

La caótica transición 

Una de las particularidades monetarias en Argentina es que, siendo de 
hecho una economía bi-monetaria, desde mediados de 2019 no hay un 
solo dólar sino que tiene muchas variantes. El que aparece en los carteles 
de las agencias de cambio es el dólar minorista, cuya compra estaba 
limitada a 10.000 por mes por persona, pero se redujo a 200 luego de las 
elecciones, y las personas jurídicas (empresas) solamente pueden 
comprarlos para pagar deudas e importaciones del exterior. El dólar 
mayorista es más barato pero al que solo puede acceder un inversor con 
montos muy altos a través de la “mesa de dinero” de un banco. El dólar 
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informal o blue con una fuerte diferencia con el “oficial” es el realizado 
por las “cuevas” o “arbolitos” en la calle y también empresas por fuera de 
los registros y de cualquier control estatal. El "Mercado Electrónico de 
Pagos" (MEP) era otra forma de comprar dólares, es decir obtener 
divisas utilizando el mercado de bonos soberanos en dólares que se 
compran por medio de una sociedad de bolsa y el dólar “Contado Con 
Liquidación” (CCL) es una forma de sacar legalmente divisas del país: se 
realiza través de un bono que se compra en Argentina (en pesos o 
dólares), y se vende en el extranjero. 

Desde septiembre 2019 y ante la crisis, se volvió a instaurar un control 
de cambios, -política que antes había sido desechada- poniendo sumas 
máximas para las operaciones en divisas, se fijaron plazos obligatorios 
más cortos para la liquidación de las exportaciones (exigencia que había 
sido eliminadas al inicio del gobierno) y se restringieron a las empresas 
las transferencias de divisas al exterior.  

Las grandes reformas estructurales sugeridas tradicionalmente por el 
FMI para otorgar el crédito no llegaron a proponerse formalmente y 
aceptarse antes del cambio de gobierno: a) flexibilización del uso de la 
fuerza de trabajo y del derecho laboral, b) reforma previsional para 
hacer frente al déficit aumentando la edad jubilatoria, sin actualizar los 
montos de las jubilaciones según la inflación, frenando las pensiones no 
contributivas y reduciendo los regímenes especiales considerados de 
privilegio, c) la reforma impositiva para reducir los impuestos y 
controlar la evasión, d) disminuir la elevada brecha cambiaria, así como 
los subsidios a las empresas de servicios públicos y en consecuencia 
proceder a un aumento de las tarifas. Esta propuesta volverá a 
plantearse sucesivamente a los nuevos gobiernos, condicionándolos. 

El crecimiento económico desde 2002 a 2015 y las políticas económicas 
y laborales adoptadas permitieron una fuerte recuperación del empleo 
registrado, tanto privado como público, pero desde 2011 el crecimiento 
de la economía y del empleo se estancó por el impacto de las crisis 
internacionales sobre el modo de desarrollo instaurado. 

El incremento de la población económicamente activa se dio junto con el 
aumento de las tasas de participación femenina y el ingreso de 
trabajadores adicionales para tratar de compensar el desempleo y la 
reducción de los salarios reales de otros miembros de la familia. Esto se 



86 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

dio junto con las tasas elevadas y persistentes de desocupación, 
subocupación, trabajo no registrado y diversas modalidades del trabajo 
informal, el predominio de formas particulares de empleo de tipo 
precario (contratos de duración determinada, trabajo a tiempo parcial, 
empleos contratados a través de empresas de trabajo temporario, 
trabajo a domicilio), sin garantías legales de estabilidad y el aumento de 
la duración promedio de la jornada de trabajo de quienes tienen un 
empleo. 

El desempleo y subempleo fueron elevados y aumentó el trabajo 
precario; los salarios reales fueron finalmente a la baja y se deterioró la 
participación de los asalariados en el ingreso nacional. Creció la 
desigualdad social y se mantuvieron elevados los índices de pobreza, 
indigencia y exclusión social. El peso de la importante deuda contraída 
con el FMI (con el apoyo del presidente Trump) y con bonistas privados 
requieren que los nuevos gobiernos emprendan una vigorosa 
renegociación para no conducir a otro default. 

Los movimientos sociales cuyos integrantes son beneficiarios de los 
programas sociales volvieron a manifestarse con frecuencia y a bloquear 
las calles para presionar por aumentos del número de los planes y de los 
montos. Las organizaciones sindicales de manera institucional, 
contuvieron en parte sus demandas y movilizaciones a la espera del 
cambio de gobierno, confiadas en que luego la situación se iba a revertir 
porque sus reivindicaciones salariales volverán a plantearse con mayor 
legitimidad.  

Desde la teoría de la regulación se ha construido una tipología de los 
diversos modos de desarrollo según el sector que prioritariamente los 
impulsa: las exportaciones, la industrialización sustitutiva de 
importaciones, la inversión extranjera directa, el sector financiero, la 
producción y consumo masivo de bienes durables, la innovación 
científica y tecnológica para producir nuevos procesos y productos, y el 
modo antropo-genético cuando en un país ya se han cubierto, aunque de 
manera desigual, las necesidades básicas y comienza a aumentar la 
producción y el consumo generalizado de bienes culturales, la educación, 
la salud, el deporte y actividades recreativas. Argentina es un caso típico 
de un proceso incompleto, parcial y dependiente de industrialización 
sustitutiva de importaciones (Boyer y Neffa, 2005) donde la forma 
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institucional moneda y el régimen financiero juegan un papel 
determinante.  

La economía a partir del 2020 quedará varias décadas muy condicionada 
por el conjunto la deuda externa pública y privada que se arrastraba y la 
contraída durante 2015-19. El FMI será auditor de la gestión 
presupuestaria del posterior gobierno y el principal acreedor: 
tradicionalmente sus propuestas se han orientado a profundizar el ajuste 
fiscal mediante la reducción de los subsidios a los servicios públicos,  
aumentar las exportaciones, reducir la emisión monetaria que se 
destinaba a auxiliar al Estado, lograr un excedente de balanza de pagos 
para hacer frente a los compromisos de la deuda. Directa o 
indirectamente esto implicaría reducir los salarios reales y el salario 
indirecto. Y promoverá las grandes reformas neoliberales: del sistema de 
seguridad social, de la legislación laboral para flexibilizarla, de las 
relaciones de trabajo y del sistema tributario. 

El nuevo gobierno (2019-2023) se encontró con muchas restricciones: 
pues se arrastra una recesión durante tres años seguidos y el PBI 
disminuyó respecto de 2015, dispondrá de escasos recursos y divisas, y 
las demandas sociales se incrementarán, porque los índices  de pobreza e 
indigencia aumentaron, la inflación anual creció y fue la más alta desde 
2003, los salarios reales cayeron al nivel de 2013, el desempleo y el 
subempleo crecieron, el contexto mundial cambió, China desaceleró el 
ritmo de su crecimiento, y ya no aumentan de manera sostenida los 
precios de los commodities y el saldo del comercio exterior es muy débil, 
el peso de la deuda pública contraída en 2018 tendrá un peso importante 
durante varias décadas y el gobierno norteamericano (Trump-Biden) 
adoptó una actitud “anti populista” hacia América Latina. Y durante 2020 
y 2021 la economía y la sociedad sufrieron los impactos de la pandemia.  

2.5. Los ganadores y perdedores de ese modo de desarrollo 
neoliberal 

El fortalecimiento y desarrollo del sector industrial no figuró entre los 
objetivos prioritarios del gobierno del Presidente Macri y el modo de 
desarrollo neoliberal, privatista, pro-mercado, abierto a la competencia 
internacional se orientó hacia un país re-primarizado que importaría la 
mayoría de los productos industriales considerando que en el país son 
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caros y de mala calidad y solo tendrían viabilidad si son subsidiados o 
sobre-protegidos por la Aduana políticas que desestima. 

Los grandes perdedores del ajuste implementado en 2015-19 son:  

 Sectores de actividad poco competitivas frente a las importaciones, 
debido a la baja productividad y elevados costos, -si el tipo de 
cambio está apreciado-  y en particular, las ramas industriales 
trabajo-intensivas del cuero, calzados, textiles, y recientemente la 
automotriz y la electrónica. La recesión económica hizo caer la 
demanda por la reducción del poder de compra de los asalariados y 
jubilados, disminuir la inversión, aumentar considerablemente la 
capacidad instalada ociosa en la industria y se incrementó el 
desempleo y el subempleo.  

 Las PyMEs industriales tradicionales entraron en dificultades por la 
disminución de la demanda, el incremento de los costos laborales y 
de las tarifas de servicios públicos así como por la liberalización 
indiscriminada de las importaciones (miles de ellas cerraron).    

 Los pequeños “comercios de proximidad”, que además de la caída 
de la demanda han visto aumentar fuertemente sus costos por el 
considerable aumento de las tarifas de servicios públicos, el 
aumento de los alquileres y deben además pagar elevadas tasas de 
interés (en caso de poder acceder a créditos).  

 Los sectores de pequeños productores agrícolas de las economías 
regionales, cuyos costos aumentaron y bajó la demanda, mientras 
que durante mucho tiempo atrás exportaban con buenos resultados 
(frutas, yerba, té, tabaco, vino, lácteos). 

 La situación del conjunto de los asalariados, debido a los problemas 
del mercado de trabajo (desempleo, subempleo, precariedad, el 
trabajo no registrado) y la reducción del salario real por el impacto 
inflacionario, así como la suba de los alquileres y el aumento de las 
tarifas de los servicios públicos y de los combustibles.  

 Los que tienen empleos en el sector informal, porque debido a la 
recesión también se han reducido las posibilidades de trabajos 
temporarios y no registrados (trabajo doméstico, cuentapropistas, 
en microempresas, etcétera).  
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 Los trabajadores registrados monotributistas y autónomos, que 
compiten entre sí. Sus contratos no siempre se renuevan y en 
términos reales los honorarios fijados se revisaron a la baja. 

 Los jubilados, pensionados y beneficiarios de las políticas sociales, 
porque los ajustes periódicos de haberes no compensaron la 
inflación pasada, los precios de su canasta de alimentos se 
incrementaron por encima de la inflación, se deterioró el servicio 
público de salud, aumentó mucho el precio de los medicamentos y 
las tarifas de los servicios públicos. 

 La situación es dramática en el caso de los desocupados -incluso de 
quienes cobran el (insuficiente) subsidio por desempleo-, de los 
trabajadores no registrados que no tienen acceso a la seguridad 
social, de los trabajadores precarios sin un empleo estable o 
amenazados por los despidos y suspensiones, de los beneficiarios 
de los planes sociales porque el monto de los subsidios está lejos de 
cubrir la canasta básica de alimentos, así como los sectores NI, NI, 
NI totalmente excluidos que viven en situaciones de extrema 
pobreza e indigencia.  

Los pocos –pero poderosos- sectores ganadores del modelo que se han 
consolidado son:  

 Las grandes empresas que explotan y comercializan la agricultura 
extensiva (buenas cosechas de soja y de granos exportables y sus 
derivados), la ganadería bovina y la pesca así como las 
agroindustrias destinadas a la exportación, en especial la aceitera, 
aprovechando su moderna tecnología y la renta agraria. 

 El sector financiero, hacia donde se canaliza la mayor parte de los 
ingresos de divisas con fines especulativos, dando lugar a “la 
bicicleta financiera” o al “rulo” cuando el tipo de cambio estaba 
apreciado, y donde se logran las más elevadas tasas de ganancia. 

 El sector muy concentrado de las telecomunicaciones.  

 El sector de minería e hidrocarburos, con precios dolarizados, 
apostando a los yacimientos no convencionales de “Vaca Muerta”, y 
el sector de las energías renovables que han crecido de manera 
sustancial. 
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 La producción de software cuyas exportaciones han crecido 
fuertemente. 

3. Reflexiones y perspectivas 

En esta primera parte de la publicación, hemos intentado caracterizar la 
evolución de la economía argentina en diversos periodos, siguiendo el 
esquema conceptual de la Teoría de la Regulación. El objetivo buscado es 
el de situar el contexto donde tuvieron lugar las políticas públicas de 
empleo adoptadas durante el periodo diciembre 2015 - diciembre 2019, 
que hemos caracterizado como “modo de desarrollo neoliberal”.  

Planteamos la hipótesis de que el empleo está determinado o 
condicionado por el modo de desarrollo implementado por el gobierno, a 
través del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y 
complementariamente el Ministerio de Desarrollo Social y otros del área 
económica. 

Los datos presupuestarios muestran que el gobierno federal asignó a las 
políticas de mercado de trabajo un bajo nivel de prioridad, si se lo 
compara con la cobertura de la política social no contributiva a personas 
adultas mayores, personas con discapacidad y hogares con niñas, niños y 
adolescentes.  

En este periodo se observa un mayor protagonismo de los programas del 
MDS respecto a los del MTEySS, porque los planes del MDS llegaron a 
representar el 52,2% del total en 2015 respecto al 8,3% en 2009. En la 
etapa del gobierno de Cambiemos esta expansión se consolidó, llevando 
el porcentaje al 70,7% en 2019.  

Pareciera que teóricamente se consideraba que el desempleo es el 
resultado de la rigidez del mercado de trabajo (debido a la legislación 
que imponía montos de preaviso y de indemnizaciones elevadas) y 
resultaba de la decisión individual de los trabajadores que rechazaban 
un empleo porque consideraban que el salario ofrecido era insuficiente. 
Y que como los desocupados no tendrían las calificaciones profesionales, 
ni tendrían una cultura o motivación basada en el trabajo, habrían 
rechazo o perdido la iniciativa para buscar un empleo,  es el Estado quien 
deberia ofrecer una ayuda monetaria no remunerativa y en algunos 
casos pedir a cambio alguna contraprestación (horas semanales de 
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trabajo, participar en actividades educativas (terminalidad educativa, 
formación profesional). 

El monto del Seguro por Desempleo no fue actualizado por un largo 
periodo de tiempo y se redujo el gasto presupuestario,  mientras crecía el 
gasto en políticas no contributivas. Pero igualmente la insuficiencia se 
puso en evidencia cuando se implementó el Ingreso Familiar de 
Emergencia, que llegó a alcanzar a casi 9 millones de beneficiarios 
(Messina, 2022).  

* * * 

Las políticas públicas de empleo que se analizarán tienen la virtud de 
que incluyen de manera documentada a la totalidad de aquellas cuya 
gestión estuvo a cargo del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad 
Social, analizando las normas que les dieron origen, sus características, la 
cantidad de beneficiarios y de recursos asignados. 

Como mencionamos en el inicio, con esta publicación se completa la 
información de largo plazo, cubriendo el periodo (2015-2019) de la 
publicación  editada por Bantar, Brown y Neffa (2015).  
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SEGUNDA PARTE. Políticas públicas de 

empleo ejecutadas desde el Ministerio de 

Trabajo, Empleo y Seguridad Social 

Brenda Brown, Mercedes Balagna y Luis Castillo Marin 

 

1. Los nuevos programas de empleo 

1.1. Programa Nacional de Transformación Productiva 

El “Programa Nacional de Transformación Productiva” se crea en 20163 
con el objetivo de “potenciar la productividad y competitividad de 
empresas” facilitando la movilidad de trabajadores entre empresas 
privadas. Este programa se implementa con el objetivo de asistir a 
empresas que busquen mejorar sus procesos productivos, realizar un 
salto tecnológico o de escala, desarrollar nuevos productos, o reorientar 
su producción hacia actividades de la economía más dinámicas y 
competitivas4.  

El programa identifica dos tipos de empresas:  

- las “empresas de transformación productiva” que se 
caracterizan por tener dificultades competitivas y/o 
productividad declinante que requieren mejorar sus procesos, 
modificar y/o desarrollar nuevos productos, redireccionar su 
actividad, y en ese proceso desvinculan trabajadores; y,  

- las “empresas dinámicas” que realizan actividades productivas 
con capacidad genuina de competir en el mercado interno e 
internacional y de generar empleos de calidad. 

                                                
3  Mediante Resolución Conjunta 1 del Ministerio de la Producción y del MTEySS del 

10/11/2016, se crea el “Programa Nacional de Transformación Productiva”, (PNTP). 

4  Para estas tareas se conforma un Comité Ejecutivo del Programa Nacional de 
Transformación Productiva con diversas tareas de coordinación del programa y 
aprobación de las propuestas presentadas por las empresas. 
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En este sentido, se puede señalar como un antecedente de este tipo de 
dispositivos al Programa de Recuperación Productiva (REPRO) que se 
implementó en Argentina desde el año 2002 hasta nuestros días y que 
adoptó gran relevancia como una de las políticas contracíclicas que se 
implementaron desde el MTEySS para contrarrestar la crisis 
internacional de 2008/2009. El REPRO se caracterizó por otorgar un 
subsidio al salario de las personas que trabajaban en empresas en crisis, 
con el compromiso de que éstas conservaran sus puestos de trabajo. Es 
decir, su objetivo central era sostener el empleo. Como afirman Castillo, 
Rojo Brizuela y Schleser, D. (2012), el Programa resultó efectivo 
limitando los despidos de trabajadores en las empresas de baja 
movilidad. 

A diferencia del REPRO, el Programa de Transformación Productiva tiene 
como objetivo facilitar la salida de los trabajadores de las empresas en 
transformación productiva hacia otras empresas privadas más 
dinámicas. A su vez, un aspecto destacable del Programa de 
Transformación Productiva es que surge como un programa conjunto del 
Ministerio de Producción y del Ministerio de Trabajo. En función de las 
prestaciones tradicionalmente otorgadas por cada ministerio, el 
programa establece los siguientes beneficios: 

Prestaciones del programa 

- A cargo del Ministerio de la Producción: Créditos, otorgamiento de 
garantías a las empresas, asistencia técnica y profesional para la 
formulación de proyectos.   

- A cargo del MTEySS: Prestaciones dinerarias, capacitación, 
formación profesional, certificación de competencias y asistencia 
para la relocalización de los trabajadores5.  

A continuación se detallan con mayor especificidad las prestaciones a 
cargo del MTEySS: 

- Prestaciones dinerarias a trabajadores/as a través del Seguro por 
Desempleo (Se percibe un plus en el Seguro por Desempleo6). 

                                                
5   Según la reglamentación de este programa, esta asistencia consistió en una prestación 

dineraria por un monto de hasta 2 veces su nuevo salario, según las características de 
la relocalización y la familia del trabajador o la trabajadora. 
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- Pago de asignaciones familiares (Mediante el Seguro por 
Desempleo). 

- Cobertura médico asistencial (obra social, mediante el Seguro por 
Desempleo). 

- Reconocimiento de la antigüedad a efectos previsionales 
(mediante el Seguro por Desempleo). 

- Prestaciones por el Programa de Inserción Laboral (PIL). 

- Asistencia para capacitación y formación profesional. 

- Posibilidad de contar con orientación laboral o apoyo en la 
búsqueda de empleo por parte de oficinas públicas de Empleo. 

- Acompañamiento y asesoramiento durante el transcurso de la 
búsqueda de empleo. 

- Derivación de su CV a empresas dinámicas para participar del 
proceso de selección de nuevos puestos de trabajo. 

- Certificación de competencias. 

- Apoyo a la relocalización de trabajadores/as para quienes hayan 
sido desvinculados de una Empresa de Transformación 
Productiva y requieran relocalizarse para incorporarse a una 
Empresa Dinámica, se prevé una prestación dineraria por un 
monto de hasta 2 veces su nuevo salario, según las características 
de la relocalización y la familia del trabajador. Este ítem se 
encuentra especificado en la normativa, pero no se encuentra 
implementado. 

Por su parte, como se muestra en la tabla 1: 

- A las personas que se desvinculen de una Empresa de 
Transformación Productiva se les otorgaba un suplemento 
dinerario al Seguro por desempleo, de entre 1 y 2 1/2 Salarios 
Mínimos Vitales y Móviles (en adelante, SMVyM) por un período 

                                                                                                     
6   En la Segunda Sección de este libro se detalla respecto al Sistema Integral de 

Prestaciones por Desempleo y se brinda más información respecto a su relación con el 
PNRP. 
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de hasta 6 meses. A su vez, se les brindaba apoyo de la Red de 
Servicios de Empleo y Capacitación.  

- A las personas que se incorporen a una empresa dinámica se les 
otorgaba una prestación dineraria mensual de hasta 1 SMVyM, 
que el nuevo empleador descuenta de la remuneración neta que 
correspondiera, por un período de hasta 9 meses (en el marco del 
PIL7); una prestación dineraria para las personas que requieran 
relocalizarse, por un monto de hasta dos meses de su nuevo 
salario y capacitación y/o formación profesional (en el marco de 
los programas del MTEySS.  

- A las personas que se incorporen a una empresa que no sea 
dinámica, una prestación dineraria mensual de hasta 1 SMVyM, 
que también forma parte del PIL y se descuenta de la 
remuneración neta que correspondiera, pero por un período de 
hasta 6 meses. 

Cabe destacar que el programa establece que las personas que se 
desvinculan de una “Empresa en Transformación Productiva”, pueden 
recibir el suplemento mensual del Seguro por Desempleo (que oscila 
entre 1 y 2,5 SMVyM) siempre que renuncien expresamente a solicitar la 
modalidad de pago único del seguro por desempleo8 y la ampliación de 
las ayudas económicas establecidas en el “Programa de Promoción del 
Empleo Independiente”9. 
  

                                                
7   Para más información sobre este programa consultar segunda sección, punto 2.1 

8   Para más información sobre el seguro de desempleo en su modalidad pago único, 
consultar: Bantar, Brown y Neffa (2015); Neffa y Brown (2012). 

9  El Programa de Empleo Independiente y entramados productivos locales y la 
modalidad de “Pago Único de Seguro por Desempleo” son instrumentos de la política 
de empleo diseñados para favorecer el desarrollo de emprendimientos productivos en 
forma individual o colectiva, contribuyendo al financiamiento y a la asistencia técnica. 
Estos programas se desarrollan en la segunda sección de este documento.  
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Tabla 1. Beneficios que se otorgan según rasgos de la Unidad Productiva. 
Programa Nacional de Transformación Productiva. 

Beneficios según rasgos de la Unidad Productiva 

Personas que se desvinculan de una 
Empresa de Transformación 
Productiva 

- Entre 1 y 2  SMVyM por 6 meses 

- Apoyo de la Red de Servicios de 
Empleo y Capacitación 

Personas que se incorporan a una 
Empresa Dinámica 

- Hasta 1 SMVyM por 9 meses 

- Hasta 2 meses de su nuevo salario 
para personas que requieren 
relocalización 

- Capacitación y/o Formación 
Profesional 

Personas que se incorporan a una 
Empresa No Dinámica 

- Hasta 1 SMVyM por 6 meses 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Operatoria del programa 

En un primer momento, se crea el Registro del Programa Nacional para la 
Transformación Productiva en el ámbito de la Secretaría de Producción, 
para que se inscriban las empresas en Transformación Productiva, las 
empresas Dinámicas y los trabajadores de las empresas en 
transformación que deseen recibir los beneficios del programa. A su vez, 
se crea un comité ejecutivo que está integrado por dos representantes del 
Ministerio de Producción, dos representantes del MTEySS y un 
representante de la Fundación Argentina para la Promoción de 
Inversiones y Comercio Internacional. La constitución del Comité 
Ejecutivo del Programa, con la participación de los dos Ministerios 
involucrados y el requisito de aprobación previa por el Comité, 
posibilitaba una articulación entre los distintos beneficios y una mirada 
integral de los mismos en miras a favorecer los resultados del programa. 
El Comité Ejecutivo, aprueba o rechaza el otorgamiento de los beneficios 
previstos a partir de un Informe Técnico. 
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Requisitos que deben cumplimentar las empresas  

- No ser una asociación mutual, cooperativa de trabajo o empresa de 
servicios públicos. 

- Tener CUIT y clave fiscal nivel 2 en AFIP. 

- Estar inscripto en el Registro Único del Ministerio de Producción y 
Trabajo (RUMP).  

- Estar inscripto, de corresponder, en el registro PyME. 

Como se señala líneas arriba, este programa prevé la incorporación de 
personas que trabajan en empresas que adoptan el PNTP a las 
prestaciones del Seguro por Desempleo. El proceso de incorporación de 
estas personas al Seguro por Desempleo se realiza a través de un 
operativo conjunto entre la ANSES, la Unidad del Ministerio a cargo del 
PNTP y la Agencia Territorial u Oficina de Empleo, quienes prestarán 
asistencia para su convocatoria con el fin de registrar la información 
necesaria. En el caso de que una persona no se presentara al operativo y 
esté incluida en la Normativa que la vincula al PNTP, se lo debe derivar a 
ANSeS para gestionar el Alta del Seguro por Desempleo con una copia de 
la Resolución o Acto administrativo que lo incluyó en el programa. 

La cantidad de cuotas del Seguro por Desempleo que estas personas 
pueden cobrar se establece acorde a la ley 24.013 con relación a la 
cantidad de meses con aportes de sus últimos 36 meses: 

 De 6 a 11 meses de aportes, se perciben 2 cuotas de Seguro por 
Desempleo (Todas con Plus PNTP); 

 de 12 a 23 meses de aportes, se perciben 4 cuotas de Seguro por 
Desempleo (Todas con Plus PNTP); 

 de 24 a 35 meses de aportes, se perciben 8 cuotas de Seguro por 
Desempleo (Las primeras 6 con Plus PNTP); 

 36 o más meses de aportes, se perciben 12 cuotas de Seguro por 
Desempleo (Las primeras 6 con Plus PNTP). 

El monto del plus al Seguro por Desempleo se calcula en base al 50% del 
mejor salario de los últimos 6 meses (restándole las cargas sociales). A 
su vez, se estableció un valor mínimo fijo de entre 1 y 2 ½ SMVyM por un 
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período de 6 meses para los trabajadores que se “desvinculen” de una 
Empresa de Transformación Productiva. 

Para poder acceder a las prestaciones por seguro de desempleo, las 
trabajadoras y los trabajadores deberán cumplimentar con requisitos 
adicionales, a saber:  

- Realizar dos cursos indicados por la normativa del PNTP. El 
primero sobre la realización de un Curriculum Vitae que finaliza con 
la presentación del CV de cada participante. El segundo sobre 
estrategias de entrevista y búsqueda laboral.  

- Asistir en el segundo y cuarto mes de cobro de la prestación a la 
Oficina de Empleo o Agencia Territorial que le correspondiera para 
una entrevista en la que se consulta por las acciones desplegadas 
para buscar empleo.  

- No podrá solicitar la opción de Pago Único para realizar un 
microemprendiemiento. 

- La percepción de este PLUS será incompatible con el cobro de las 
prestaciones dinerarias por participar de acciones de empleo. La 
presente incompatibilidad no impide que las personas participen de 
las actividades formativas y de entrenamiento para el trabajo, solo 
que no podrán cobrar la ayuda económica. 

- Las personas pueden acceder al Programa de Inserción Laboral. 

Luego, en 2017 se incorpora el artículo 11 bis a la Resolución Conjunta 
original a partir de la cual se autoriza al MTEySS a otorgar los beneficios 
del Programa a personas que trabajan en otros contextos productivos, de 
manera aislada, sin inscribirlos en el Registro, y sin necesidad de la 
aprobación previa por el Comité Ejecutivo. Mediante esta modificación 
se facilita la desvinculación de trabajadores y trabajadoras, sin incluir los 
requisitos de transformación productiva que la intervención del Comité 
Ejecutivo y los beneficios del Ministerio de la Producción posibilitaba.  

Las empresas que concentraron la desvinculación de trabajadores y 
trabajadoras a partir de Resoluciones del MTEySS en el marco del PNTP 
fueron aquellas vinculadas a la actividad de YPF en las provincias de 
Chubut, Neuquén y Santa Cruz.  
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Evolución histórica de personas perceptoras 

Tabla 2. Cantidad de personas que reciben el Programa de Transformación 
Productiva por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

77.986 51.221 31.129 34.781 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

1.2. Programa el Empleo en Tu Barrio 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El Programa Empleo en tu Barrio se crea en el año 201610 con el objetivo 
de acercar los Programas Nacionales de Empleo y Formación Profesional 
de la Secretaría de Empleo y otras acciones del Ministerio a la población. 
Se busca difundir y generar instancias de acompañamiento y 
participación a posibles perceptores en cada barrio ofreciendo cercanía y 
proximidad para llegar a distintos trabajadores sin que tengan que 
movilizarse a las oficinas del MTEySS.  

Operatoria del programa 

La Secretaria de Empleo y la Subsecretaria del Sector Social de la 
Economía podrán suscribir convenios de colaboración específicos con 
autoridades u organismos nacionales, provinciales o municipales, 
organizaciones empresariales, sindicales o del tercer sector, 
universidades y centros de investigación y organismos internacionales 
con el objetivo de:  

- Promocionar a la población interesada los objetivos, la forma de 
inscripción, los beneficios de participar en las acciones de Empleo y 
Formación Profesional; 

                                                
10  Se crea mediante resolución MTEySS 1035/2016 y su reglamentación es en 2017 

mediante resolución S.E. 127. A su vez, este dispositivo está coordinado por el 
Programa Nacional El Estado En Tu Barrio creado mediante decreto 665/2016 de 
fecha 13 de junio de 2016 por presidencia de la Nación. 
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- Difundir hacia la población interesada el funcionamiento de las 
distintas instancias de asesoramiento, denuncias, y 
acompañamiento en materia de: erradicación del trabajo infantil, 
violencia laboral, igualdad de oportunidades en el ámbito laboral, 
personas con mayor vulnerabilidad, grupos jóvenes, personas con 
discapacidad que buscan insertarse en el mundo laboral y personas 
que vivan el impacto del flagelo de la drogadicción en el ámbito 
laboral; 

- Explicar el funcionamiento y localización de las oficinas de empleo 
municipales;  

- Propiciar instancias de articulación en asuntos de interés 
compartido con otros organismos del Estado cuando la inquietud 
del ciudadano a quien está dirigido el Programa así lo requiriera. 

- Establecer mecanismos de registración y denuncias de empleo 
informal y asistencia jurídica en el marco de la normativa vigente. 

- Promocionar especialmente las políticas de Empleo Joven del 
MTEySS a través de acciones de difusión del Programa Jóvenes Con 
Mas Y Mejor Trabajo incentivando la participación en Fiestas 
Nacionales, Regionales, Provinciales y Locales, la realización de 
Exposiciones, Campus, y Ferias de Empleo Joven, campañas de 
difusión web y físicas y toda otra acción de difusión necesaria para 
acompañar activamente con las herramientas del Programa el 
trayecto de los jóvenes hacia su primer empleo registrado. 

1.3. Ferias de empleo joven11 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Las ferias de Empleo Joven son encuentros organizados por la 
Coordinación de Jóvenes perteneciente a la Dirección De Promoción Del 
Empleo. Este dispositivo se desenvuelve en el marco del Programa 

                                                
11  Las ferias de Empleo Joven se crearon en 2008 junto al Programa Jóvenes con Más y 

Mejor Trabajo mediante la resolución MTEySS 497/08 y se reglamentaron por 
Resolución SE 2370 en 2014. Sin embargo, fue recién en la gestión de gobierno de la 
Alianza Cambiemos que cobra relevancia su implementación. Por este motivo, se las 
incluye dentro de este apartado y no en la segunda sección REGICE.  
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Jóvenes con Más y Mejor Trabajo que prevé la organización de 
encuentros en formato de ferias a partir de los cuales se convoca a 
jóvenes en distintas ciudades del país para que se inscriban en las 
prestaciones de formación y capacitación para el primer empleo. 

El principal objetivo del programa es la convocatoria de jóvenes para 
mostrar las oportunidades reales de formación y empleo presentes en la 
ciudad en la que se hace la feria. Se busca brindar a los jóvenes las 
herramientas para dar el primer paso en el mundo laboral. Se los invita a 
vivir una experiencia de capacitación y entrenamientos para que diseñen 
su propia historia laboral teniendo en cuenta sus intereses y habilidades. 
Asimismo, se incluye una amplia difusión y convocatoria a empresas de 
la región. Se prevé a través de acciones realizadas por las oficinas de 
empleo y las agencias territoriales locales el monitoreo de las personas 
jóvenes para que pueda generar contactos con empresas, con jóvenes en 
su misma situación, dándole información sobre rubros en los cuales se 
demanden mayor cantidad de trabajadores como, por ejemplo: empresas 
informáticas, empresas de diseño, etc. 

Población destinataria 

Este programa está dirigido a jóvenes desocupados de 18 a 24 años en 
búsqueda activa de empleo. Las convocatorias se realizan: 

- Para los jóvenes adheridos al Programa: La convocatoria se 
realizan mediante el Centro de Orientación al Ciudadano (COC), se 
los convoca telefónicamente o vía mail. 

- Para las Agencias Territoriales y las Oficinas de Empleo quienes 
también convocan a participantes mediante la búsqueda en las 
bases de datos por perfil, esto requiere tener sistematizadas y 
actualizadas las historias laborales. 

- Se ubican estratégicamente en barrios vulnerables de cada 
localidad un tráiler que es utilizado para convocar y también para 
preinscribir a los jóvenes.  

- En conjunto con el Ministerio de Salud y Desarrollo Social se han 
programado visitas a instituciones y escuelas de los barrios donde 
se difunde la actividad de la feria y se dictan talleres de 
habilidades blandas como incentivo para que asistan al evento.  
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- En algunas ciudades se libera el transporte para que los jóvenes 
puedan viajar de manera gratuita al predio del evento, previa 
acreditación de su asistencia a la feria. 

Operatoria del programa 

Cuando el joven ingresa a la feria se le informa que actividades se 
desarrollan en cada stand y se le sugiere recorridos personalizados en 
base a sus requerimientos. También se le hace entrega del cuadernillo 
con talleres y capacitaciones, y un manual con información útil para la 
búsqueda de empleo: plantillas de CV, estrategias de búsqueda laboral, 
etc. 

Espacios de las ferias 

● Espacio Armá tu Currículum: en este espacio estudiantes de las 
carreras tales como Recursos Humanos, Relaciones Laborales, Psicología, 
Administración, entre otras, asisten al joven en el armado o actualización 
de su CV, a desempeñarse en una entrevista de trabajo y a descubrir 
cuáles son sus principales intereses y habilidades. En este espacio 
también se realiza el test de Orientación Vocacional obteniendo como 
resultados las potenciales carreras a elegir para orientar al joven sobre 
el mercado de trabajo y sus posibilidades.  

● Espacio Capacitate: en estas salas se brindan charlas específicas de 
diferentes temáticas, entre ellas: habilidades blandas (negociación, 
armado de CV, oratoria, estrategias de búsqueda laboral, consejos para 
entrevistas), oficios (comercio, construcción, mecánica y pastelería), 
sectores de la economía regional (depende de cada provincia). En su 
mayoría son dictadas por sindicatos, empresas e instituciones.  

● Espacio Conectate con Empresas: en este espacio se convoca a 
participar entre 10 y 20, empresas donde se genere un intercambio 
concreto con los jóvenes. El objetivo es que las empresas cuenten sobre 
su cultura organizacional, el camino formativo que un joven puede 
recorrer para ingresar y explicar de qué manera emplea a jóvenes. En 
este espacio se presentan los programas de la Secretaría de Empleo a las 
empresas y se los asiste en temas de empleo de calidad.  
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● Espacio Emprendé: a los jóvenes que cuenten con esta inquietud se 
ofrece la posibilidad de pensar en el autoempleo. Para ello se dictan 
talleres que buscan formarlos con herramientas útiles para el armado 
del proyecto, la puesta en práctica y la promoción del emprendimiento. 
En estos talleres se incluyen temáticas de detección de negocios y 
oportunidades, tips para armar los proyectos y gestionarlos, 
herramientas legales, cómo conseguir financiamiento y marketing del 
emprendimiento. Al final distintos emprendedores exponen sus 
emprendimientos y cuentan cómo fue el proceso para ponerlo en 
marcha.  

● Espacio Experimentá el Futuro: En esta sala se muestra a los jóvenes, 
en un formato de taller, oportunidades de desarrollo laboral sobre 
nuevas tecnologías aplicadas al trabajo: robótica, programación y TICs, 
entre otras. 

Finalizado el recorrido por los diferentes espacios se ofrece la agenda de 
actividades para que los jóvenes elijan en cuáles quieren participar.  

Evolución histórica de perceptores 

A estas ferias concurrieron un total de 146.851 jóvenes. A partir de las 
ferias de 2019, se introdujeron mejoras en cuanto a la recolección de 
datos lo que permitió saber no solamente la cantidad de acreditados, 
sino también cómo fueron la participación en las actividades. En las 10 
ferias de 2019 participaron un total de 32.000 jóvenes, de los cuales: el 
45% tuvo la posibilidad de armar su CV o practicar una entrevista, y el 
70% de participar de charlas y capacitaciones. Durante el año 2019 
participaron de estas ferias 67 organismos, empresas, instituciones y 
sindicatos que dictaron talleres en las aulas de Capacitate; 108 empresas 
que participaron en el espacio de Conectate con Empresas y 59 
instituciones que mostraron las ofertas de capacitación reales en cada 
ciudad en los stands institucionales. A lo largo de las ferias se ha contado 
con la participación de un total de 540 empresas, sindicatos e 
instituciones y se brindaron casi 1200 talleres, charlas y capacitaciones.  
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1.4. Programa de Transición al Salario Social 
Complementario 

1.4.1. Economía popular y Salario Social Complementario 

A partir del año 2015, ante los recurrentes reclamos de las 
organizaciones sociales frente a las puertas del Ministerio de Trabajo y 
con la toma simbólica de las oficinas de las gerencias de empleo en las 
provincias, el Estado incluye nuevas demandas hacia el sector de la 
Economía Popular que exceden los temas de empleo. Las organizaciones 
sociales, con presencia en todo el territorio nacional, reclaman el 
reconocimiento de derechos que involucran alimentación, vivienda, 
educación, vestimenta, cobertura médica, transporte, esparcimiento, 
vacaciones y protección previsional. 

Luego de varias reuniones celebradas entre el Ministerio de Trabajo y el 
Ministerio de Desarrollo Social con el objetivo de  clasificar las demandas 
de acuerdo con la incumbencia de cada ministerio se define: a) la 
necesaria reformulación y el reordenamiento de las políticas sociales 
destinadas a este sector; y, b) la necesidad de establecer mecanismos de 
articulación y reorientación de aquellos programas y acciones de empleo 
vinculados a la economía popular que se venían implementando  desde 
el Ministerio de Trabajo. 

En diciembre de 2016, en la órbita del Ministerio de Desarrollo Social, se 
sanciona la ley de Emergencia Social 27.34512 que tiene entre sus 
objetivos la promoción y defensa de “los derechos de los trabajadores y 
trabajadoras que se desempeñan en la economía popular”. Esta ley 
define como “economía popular” a toda actividad creadora y productiva 
asociada a la mejorar de los medios de vida de actores de alta 
vulnerabilidad social, con el objeto de generar y/o comercializar bienes y 
servicios que sustenten su propio desarrollo o el familiar.  A su vez, la ley 
27.345 pone en funcionamiento el Registro Nacional de la Economía 
Popular y crea el Consejo de la Economía Popular13 y el Salario Social 

                                                
12  Mediante el decreto 159 del 10 de marzo de 2017, se reglamenta la ley 27.345, 

precisando los alcances de esta normativa en las funciones, constitución y 
funcionamiento del Consejo de la Economía Popular y el Salario Social Complementario 

13  Este Consejo está integrado por un representante del Ministerio de Desarrollo Social, 
uno de Hacienda, uno de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y tres representantes de 
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Complementario (SSC). Mediante el decreto 159/17 se habilita a este 
consejo a dictar su propio reglamento de funcionamiento interno. Las 
funciones que se adjudica son las siguientes:  

- Diseñar los criterios y mecanismos de inscripción, admisión, 
clasificación y permanencia en el mencionado registro; 

- Promover criterios de elegibilidad para acceder al Salario Social 
Complementario; 

- Crear mecanismos para formalizar y regular a las unidades 
económicas de la economía popular (cooperativas de trabajo); 

- Formular propuestas y recomendaciones al Poder Ejecutivo 
Nacional sobre destinatarios del Programa de Transición al Salario 
Social Complementario. 

Las personas que trabajan en el marco de la economía popular 
registradas en el Registro Nacional de la Economía Popular podrán 
acceder al Salario Social Complementario, conforme a los criterios de 
elegibilidad y clasificación propuestos por el Consejo de la Economía 
Popular y el Salario Social Complementario, con sujeción a la 
disponibilidad de partidas presupuestarias asignadas a tales fines. 

Los participantes del SSC perciben una ayuda económica no 
remunerativa mensual de $ 4.400 para su disponibilidad a través de una 
tarjeta magnética. Esta prestación dineraria tendrá por objetivo 
solventar, “apoyar y promover los esfuerzos individuales y colectivos de 
los sectores sociales más postergados para lograr su inserción laboral en 
un trabajo formal y de calidad”.  

La incorporación al Salario Social Complementario será incompatible con 
la percepción de:  

- una remuneración proveniente de un contrato laboral bajo relación 
de dependencia;  

- prestaciones contributivas por desempleo;  

                                                                                                     
las organizaciones sociales y empresas autogestionadas incorporadas al Registro de 
Organizaciones Sociales de la Economía Popular y Empresas Autogestionadas (creado 
por resolución MTEySS 1727/2015 y se modificado por Resolución MTEySS32/2016). 
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- prestaciones previsionales;  

- ayudas económicas provenientes de programas de empleo. 

En este marco, el MTEySS resuelve acompañar a las personas que 
reciben programas de su cartera en el proceso de Transición hacia el 
Salario Social Complementario, liquidando la ayuda económica en 
concepto de Seguro Social Complementario hasta que el Ministerio de 
Desarrollo Social le asigne una nueva prestación dentro de la oferta de 
esta cartera. Así promueve que en una primera etapa serán destinatarios 
de este nuevo Programa, trabajadores y trabajadoras que finalicen su 
participación en las líneas de asistencia individual del Programa de 
Trabajo Autogestionado14; del Programa Construir Empleo15, o en 
acciones especiales de empleo orientadas a sectores de la Economía 
Popular. Asimismo, la Ley habilita a la Secretaria de Empleo a extender la 
cobertura de este programa a personas incluidas en otros programas o 
acciones de empleo. 

A partir de las responsabilidades otorgadas por la Ley 27.345 al 
Ministerio de Desarrollo Social, alrededor de 48.000 participantes de 
diversos Programas de empleo del MTEySS, son transferidos para el 
pago de las “ayudas económicas” al Ministerio de Desarrollo Social, 
según se detalla a continuación. 

 

Tabla 3. Cantidad de personas que participan en programas del MTEySS que 
pasan a la órbita del Ministerio de desarrollo social por programa de origen. 
Año 2018. 

Programa de origen 
Cantidad de 

personas 

Transición al Salario Social Complementario 17.929 

Entrenamiento Para el Trabajo - Componente Oficios 11.631 

Programa de Empleo Autogestionado 9.942 

Entrenamiento Para el Trabajo - Componente Servicios 7.340 

                                                
14  Resolución MTEySS 203/04 

15   Resolución MTEySS  695/12 
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Sociales 

Otros programas 1.500 

Total 48.117 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

1.4.2. Programa de Transición al Salario Social Complementario 

Como se menciona líneas arriba, la ley 27.345 en su artículo 7 alienta a 
tomar “las medidas necesarias tendientes a la progresiva 
implementación de la transformación de los actuales programas sociales 
nacionales en Salario Social Complementario” por ello faculta al Poder 
Ejecutivo Nacional para que realice un traspaso gradual de perceptores 
de otros programas al SSC. En este marco, el MTEySS16 crea el “Programa 
de Transición al Salario Social Complementario”.  

Como su nombre lo indica, este programa es de carácter transitorio y se 
crea con el objetivo de acompañar la transición de trabajadoras y 
trabajadores que se desempeñan en la economía popular a través de los 
programas “Empleo Autogestionado”, “Construir Empleo” y otros 
programas de empleo hasta que se haga efectiva la implementación del 
“Salario Social Complementario” establecido en la ley N° 27.345. A su 
vez, se establece que la Secretaría de Empleo puede extender la 
cobertura del presente Programa a otros grupos de trabajadoras y 
trabajadores incluidos en otros dispositivos o acciones de empleo. 

Los empleadores que contraten a trabajadoras y trabajadores incluidos 
en el Programa de Transición al Salario Social Complementario podrán 
acceder a los incentivos económicos establecidos por el Programa de 
Inserción Laboral (PIL) en los términos y condiciones previstos por la 
Resolución del MTEySS 45/06, donde se establece que  la ayuda 
económica mensual que recibe el trabajador o la trabajadora puede  ser 
contabilizada como parte de la remuneración salarial que pagan los 
empleadores. En este sentido, se lo puede comprender como  un subsidio 
al salario que pagan quienes emplean  

                                                
16  Mediante resolución MTEySS 201 del 5 de abril de 2017. 
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A su vez, se establece que la SE puede suscribir convenios de 
intercambio de información y operativos con el Ministerio de Desarrollo 
Social, y unidades organizativas (Cooperativas de Trabajo) bajo su 
dependencia a los efectos de implementar el Programa de Transición al 
Salario Social Complementario. 

 

Tabla 4. Personas que participan del Programa de Transición al Salario Social 
Complementario por año. 2017 y 2018. 

2017 2018 

20.591 18.642 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

2. Los programas heredados 

En la sección anterior se analizaron los programas “nuevos” que ofreció 
el Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social (2015-2018) - 
Ministerio de Producción y Empleo durante 2018 y 2019- para facilitar y 
estimular la inserción laboral de personas con problemas de empleo en 
Argentina durante el gobierno de la alianza Cambiemos. En esta sección, 
se analizarán los programas heredados de la gestión kirchnerista (2003-
2015) y que continuaron ejecutándose durante el periodo bajo análisis.  

Cabe recordar que, durante la gestión anterior, comenzaron a 
implementarse líneas de acción17 en las que podían participar –como 
                                                
17  Un análisis de los documentos y normativas vinculadas a las Políticas de Empleo 

permite observar que se utiliza la misma palabra -“Programa”- para referirse tanto a 
los Programas propiamente dichos como a las Líneas de Acción de las que pueden 
participar transversalmente perceptores de los distintos Programas. En este trabajo, 
pese a la forma confusa en la que fueron denominados, se buscó llamar en algunos 
casos para hacer referencia a grupos de población, por ej. "Programa Jóvenes con Más y 
Mejor Trabajo" (jóvenes de 18 a 24 años que no terminaron la secundaria) y en otros 
casos para referirse a la particularidad de las acciones, por ej. "Programa de Inserción 
Laboral" (subsidio al salario). Quizás convendría diferenciar entre “Programas” y 
“Acciones” y usar el concepto de “Acciones” para hacer referencia a esta segunda 
característica de las políticas de Empleo. 
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parte de las actividades a contraprestar- perceptores de distintos 
programas. También se analizan en esta segunda sección las líneas de 
acciones desarrolladas durante el kirchnerismo que continuaron 
ejecutándose, aclarando –en los casos correspondientes- sus 
modificaciones.   

2.1 Programa de Inserción Laboral -PIL- 

El Programa de Inserción Laboral fue creado en 200618 con el objetivo de 
promover la inserción de personas desocupadas en empleos de calidad. 
A partir de 2017, distintas resoluciones de la Secretaría de Empleo 
ampliaron el alcance de estas acciones19. 

Este programa brinda incentivos económicos a las empresas del sector 
privado y organismos o entes del sector público para que contraten 
trabajadores/as desocupados/as mediante la asignación de una ayuda 
económica a sus destinatarios. Esta ayuda podrá ser descontada de su 
salario por los empleadores con los que celebren un contrato de trabajo 
o inicien una relación laboral. Se implementa a través de las siguientes 
líneas de acción: 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Privado; 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Público; 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado para Trabajadores con 
Discapacidad; 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el marco del 
Programa Nacional para la Transformación Productiva, 
(incorporado en el año 2017, Res. MTEySS 487/2017). 

                                                
18  Esta acción fue creada por Resolución MTEySS 45/2006, a través de los años su 

reglamentación sufrió muchas modificaciones, en esta sección del libro se analiza la 
Resolución SE 2186/2010. 

19  El presente texto continúa los trabajos de la Serie Empleo, Desempleo y Políticas de 
Empleo, editados en Buenos Aires, por el Centro de Estudios e Investigaciones 
Laborales (CEIL), dependiente del Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y 
Técnicas (CONICET). En el número 21 de la Serie mencionada, se analiza el   período 
2003-2014, por lo que se utilizará como referencia, para organizar la presentación de 
la segunda sección del presente texto. 
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- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el marco del decreto 
304/17 (incorporada en el año 2017, Res. MTEySS 487/2017) 

Población destinataria 

Este programa está dirigido a dos poblaciones diferentes: por un lado, a 
personas desocupadas que buscan insertarse laboralmente y participan 
de algún programa del Ministerio de Trabajo o de Desarrollo Social -es 
decir, a personas que componen, en términos económicos, la oferta de 
fuerza de trabajo- y por el otro, a distintas empresas que están buscando 
incentivos para incrementar su nivel de contratación laboral – es decir, a 
la demanda de trabajo-.  

Con relación a la oferta de fuerza de trabajo, este programa está dirigido 
a:  

- Personas mayores de 18 años incluidos en los siguientes 
programas implementados desde el MTEySS: el PJMyMT, 
Promover la igualdad de Oportunidades de Empleo, Trabajo 
Autogestionado, Transición al Salario Social Complementario, 
Construir Empleo y Entrenamiento para el Trabajo.  

- Personas Jóvenes de 18 a 24 años inclusive, que se encuentren en 
situación de desempleo y registren su historia laboral a través de 
dispositivos ofrecidos en las Ferias de Empleo Joven o en otra 
actividad que se desarrolle en el marco del Programa El Empleo 
En Tu Barrio. Cabe destacar que, a partir de la resolución del 
MTEySS 764/2017, se incorporan a esta línea a personas jóvenes 
desocupadas con estudios secundarios completos para que 
también puedan participar en las Ferias de Empleo Joven. 

- Personas mayores de 18 años incluidos en los siguientes 
programas ejecutados desde la cartera del MDS: Ingreso Social 
Con Trabajo, Ellas Hacen, Argentina Trabaja, Desde El Barrio Y 
Proyectos Productivos Comunitarios. 

A su vez, la normativa prevé que la Secretaria de Empleo podrá extender 
el alcance del PIL a otras personas mayores de 18 años con diversas 
problemáticas para conseguir un empleo. En la misma normativa 
establece que el trabajador deberá cumplir con las actividades propias 
del puesto en el que fue empleado. Los empleadores no podrán asignar 
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otras tareas a los trabajadores/as que no fueran las estipuladas en la 
Carta de Adhesión de Empleadores. 

Respecto a la demanda de fuerza de trabajo, esta acción está dirigida a 
empleadores privadosinteresados en acceder al incentivo económico 
para la contratación laboral de participantes de programas nacionales de 
empleo o de desarrollo social.  

Cabe destacar que la población destinataria del PIL fue aumentando 
desde sus comienzos en 200620 de manera ininterrumpida. Una parte 
sustancial de esa ampliación, se desarrolla durante el período que 
analiza el presente libro (2016-2019). Durante estos años se incluyeron 
a las personas que participaban del Programa Salario Social 
Complementario, del Programa Nacional de Transformación Productiva, 
PIL Empalme, PROGRESAR, EL Empleo En Tu Barrio y a los participantes 
que presten servicios en la Red de Servicios de Empleo y programas de 
inclusión social, productiva y de desarrollo local implementados por el 
MDS21. 

Ayudas económicas 

El programa prevé una ayuda económica que se abona a personas 
incluidas en el PIL. Esta ayuda constituye un subsidio al empleo; a su vez, 
la resolución establece que no configura vínculo laboral alguno con el 
Ministerio ni genera responsabilidad solidaria respecto de las 
obligaciones que son propias la empresa que recibe dicha cuantía. A su 
vez, y como se mostrará líneas abajo, las ayudas económicas varían en 
función de la dedicación horaria que se exija a la persona perceptora y 
del tamaño del establecimiento que las recibe.  

Las ayudas económicas están a cargo del MTEySS y deben contabilizarse 
como parte de la remuneración para el cálculo de las contribuciones 
patronales y de los aportes personales que se realizan a la seguridad 
social. El monto de la ayuda económica se determina cuando se aprueba 
la adhesión de la persona que emplea y se mantiene sin variaciones 
durante todo el plazo de incorporación del trabajador. 

                                                
20  La Resolución SE 2186/10 y sus modificatorias fueron incorporando progresivamente 

distintas poblaciones. 

21  La Resolución SE 175/2020 incorpora estas nuevas poblaciones. 
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Las Resoluciones SE 7/2019 y 11/2019 han modificado y actualizado los 
montos de las prestaciones y se han tomado como última actualización 
para este libro. 

Operatoria del programa 

Las empresas que quieren participar deben inscribirse en un registro 
especial y firmar una carta de adhesión, a modo de declaración jurada 
que suscribe el compromiso de cumplir con las obligaciones establecidas 
por el Programa. 

A su vez, las oficinas de empleo garantizan de manera gratuita la 
búsqueda de candidatos calificados quien se pone en contacto con la 
empresa para derivación de postulantes con el perfil solicitado, a fin de 
que el empresario seleccione el perfil más acorde que desea incorporar. 
Para acceder a esta modalidad de incorporación de personal, la empresa 
interesada debe: acercar a la oficina de empleo el perfil solicitado y 
posteriormente, presentar la nómina de trabajadores seleccionados en la 
oficina de empleo para finalmente firmar la carta de adhesión. Los 
trabajadores seleccionados ingresan a la empresa el primer día hábil del 
mes siguiente a la firma de la carta de adhesión. 

En 201722se incorporan dos nuevas líneas de acción dentro de este 
programa, a saber: 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el marco del 
Programa Nacional para la Transformación Productiva 

- Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el marco del 
decreto 304/17, haciendo referencia al Programa Nacional de 
Transformación Productiva y PIL. Empalme.  

A continuación se detallan las características de las distintas líneas 
existentes así como las modificaciones que se incorporan con esta última 
línea de acción. 

                                                
22  Resolución MTEySS 487/2017 
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Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Privado 

Características generales, objetivos y antecedentes 

La Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Privado tiene 
por objeto subsidiar la contratación laboral de trabajadores desocupados 
a través de las modalidades reguladas por: 

- la ley 20.744 de Contrato de Trabajo, con excepción de la 
modalidad de trabajo eventual prevista en su artículo 99; 

- la ley 26.727 del Régimen de Trabajo Agrario; 

- la ley 22.250 del Régimen Legal de Trabajo en la Industria de la 
Construcción. 

Ayuda económica 

Las personas que se incorporen a esta línea perciben una ayuda 
económica mensual a cargo de la Secretaria de Gobierno de Trabajo y 
Empleo (ex Secretaría de Empleo) del Ministerio de Producción y 
Trabajo23, según el tamaño de la empresa y la dedicación horaria del 
contrato. A continuación se detallan los montos a 2019 en función de 
estas variables: 

Tabla 5. Monto de las ayudas económicas otorgadas según duración de la 
jornada y del tamaño de la empresa. Datos de 2019. Pesos corrientes. Línea de 
Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Privado. 

Ayuda Económica Duración de la jornada y tamaño de la empresa 

$6,500.00 TIEMPO COMPLETO en una microempresa 

$2,600.00 TIEMPO PARCIAL en una microempresa 

$5,600.00 TIEMPO COMPLETO en una pequeña empresa 

$2,300.00 TIEMPO PARCIAL en una pequeña empresa 

$4,800.00 TIEMPO COMPLETO en una mediana empresa 

                                                
23   Para más información sobre los cambios en la estructura administrativa del Ministerio 

ver Sección 3 del presente documento. 
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$2,000.00 TIEMPO PARCIAL en una mediana empresa 

$3,900.00 TIEMPO COMPLETO en  una empresa grande 

$1,600.00 TIEMPO PARCIAL en una empresa grande 

$7,300.00 

TIEMPO COMPLETO en una micro, pequeña o mediana 
empresa que este radicada en un parque industrial 
inscripto en el Registro de parques industriales, transporte, 
distribución, logística y venta  al consumidor o que sea 
identificada como estratégica por la DPE 

$3,000.00 

TIEMPO PARCIAL en una micro, pequeña o mediana 
empresa que este radicada en un parque industrial 
inscripto en el Registro de parques industriales, transporte, 
distribución, logística y venta  al consumidor o que sea 
identificada como estratégica por la DPE. 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. Res. SE 7/201924 

 

Duración de las ayudas económicas  

Se podrán incorporar personas por plazos de entre 1 y 9 meses; este 
plazo podrá extenderse hasta 12 meses cuando las empresas incorporen 
trabajadoras mujeres, o personas cuya identidad de género no sea 
coincidente con el sexo asignado al momento de su nacimiento o 
trabajadores varones que tengan 40 años o más al inicio de la relación 
laboral.  

Operatoria 

En lo que respecta a la modalidad contractual de los contratos de trabajo 
a tiempo indeterminado de prestación discontinua o en el Régimen Legal 
de Trabajo las empresas sólo pueden adherir e incorporar trabajadores 
por períodos mensuales continuos y durante el primer ciclo, estación o 
temporada de inicio de la relación laboral. En el caso de la contratación a 
plazo fijo, sólo pueden incorporar nuevos trabajadores por su 

                                                
24 Esos montos vuelven a ser modificados para su actualización resolución SE 
175/2020. 



Modos de desarrollo y políticas de empleo 2015-2019/ J. Neffa y otros  115 

contratación bajo la misma modalidad, si su planta de personal es mayor 
a la que existe en el momento de incorporar nuevas personas. A su vez, 
éstas podrán incorporarse sólo una vez por una misma empresa en 
contrataciones a plazo fijo. 

Obligaciones de las empresas 

Las empresas que quieran participar deberán cumplir las siguientes 
condiciones: 

 Deberán estar registrados como tales ante la Administración 
Federal de Ingresos Públicos (AFIP). 

 No haber tenido con el trabajador relación laboral previa en los 
últimos tres meses. 

 No haber realizado despidos masivos en los últimos 6 meses 
previos a la solicitud. La supervisión del cumplimiento de este 
aspecto de la normativa lo realizará la Agencia Territorial (AT) 
confrontando la información volcada en la solicitud de Adhesión 
con la base de datos del Sistema Integrado Previsional Argentino 
(SIPA).  

 No poseer sanciones en el Registro Público de Empleadores con 
Sanciones Laborales (REPSAL) por empleo no registrado sin 
regularizar. 

 Abonar al trabajador, como mínimo, la diferencia del salario que la 
normativa laboral establece para la categoría laboral 
correspondiente según CCT. 

 Cumplir con todas las obligaciones de la normativa laboral y la 
seguridad social. 

 Registrar a los trabajadores según el tipo de contrato. Las 
modalidades contractuales habilitadas para el Programa de 
Inserción Laboral son tiempo indeterminado, contrato de 
temporada, contrato a plazo fijo mínimo que se celebrarán por 
cuatro meses. 

 Garantizar la igualdad de trato y derechos con los restantes 
trabajadores. 
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 Mantener durante su participación, como mínimo la cantidad de 
personal declarada al momento de su adhesión, con las excepciones 
propias de las actividades cíclicas, estacionales o de temporada, de 
la construcción, o cuando la reducción obedeciera a la decisión de 
los trabajadores. 

Evolución histórica de personas perceptoras 

 

Tabla 6. Cantidad de personas que reciben el Programa de Línea de Promoción 
del Empleo Asalariado en el Sector Privado por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

7306 9000 1099 2361 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Público 

Características generales, objetivos y antecedentes 

La Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Público25 
tiene por objeto promover la inserción laboral de personas desocupadas 
en la administración pública y/o la mejora de las condiciones de empleo 
de personas que se desenvuelvan laboralmente en el sector público. 
Pueden adherir a esta línea organismos públicos nacionales, 
provinciales, municipales y entes públicos autárquicos o 
descentralizados. 

Población destinataria 

Esta línea está destinada a: 

 Personas desocupadas mayores de 18 años con discapacidad 
incluidos en el Programa PROMOVER la Igualdad de 
oportunidades de empleo;  

                                                
25  Esta línea del Programa se encuentra reglamentada por la Resolución S.E Nº 2186/10. 
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 Personas desocupadas mayores de 18 años que presenten 
dificultades de inserción en el empleo, de acuerdo a la evaluación 
y/o criterios que fije la Dirección Nacional De Promoción Del 
Empleo; 

 Personas mayores de 18 años que trabajen y se encuentren en la 
situación prevista por el artículo 211 de la Ley de Contrato de 
Trabajo 20.744 (t.o. 1976) y sean contratados por un nuevo 
empleador; 

 Personas mayores de 18 años que prestan servicios en Oficinas 
públicas de la Red de Servicios de Empleo, fortalecidas por la SE 
siempre que sean incorporadas por organismos públicos que 
cuenten con oficinas integradas a la Red de Servicios de Empleo. 
En estos casos, la Dirección de Servicios de Empleo es la 
responsable de certificar el cumplimiento de este requisito. 

Cabe señalar que, con la incorporación de estas últimas dos poblaciones, 
esta línea consolida el objetivo de fortalecimiento y crecimiento de las 
oficinas de Empleo que conforman la Red de oficinas de Empleo en cada 
localidad de las distintas provincias que integran el país. Esto debe leerse 
como parte de un proceso de descentralización de las políticas públicas 
de empleo. 

Por su parte, las personas que prestan servicio en una oficina pública 
integrada a la Red de Servicios de Empleo deben cumplir, como 
condición de permanencia en el Programa, tareas en la oficina de Empleo 
Municipal. En el caso en que los organismos empleadores les asignen 
funciones en otra área o dependencia de su estructura organizativa, 
deben solicitar la desvinculación del Programa de quien lo percibe. Es 
clara la advertencia del Ministerio respecto al control sobre el 
cumplimiento de esta última clausula, no pudiendo realizar traslados o 
reubicaciones en otras aéreas públicas. 

A su vez, la modalidad contractual de personas dentro de esta línea debe 
adecuarse a las modalidades previstas por las normas regulatorias del 
empleo público en cada jurisdicción, no pudiendo incorporar personas 
para las modalidades de locación de obra o de servicios. 
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Ayuda económica 

Las personas que se incorporan para trabajar en esta línea perciben una 
ayuda económica mensual a cargo de la Secretaria de Gobierno de 
Trabajo y Empleo (ex Secretaría de Empleo) del Ministerio de 
Producción y Trabajo. La cuantía de esta “ayuda” depende de la 
dedicación horaria del contrato; a su vez, las personas que presten 
servicios en la oficina de empleo municipal tendrán un cobro diferencial. 
A continuación se detallan los montos según tipo de tarea y tipo de 
contrato.   

 

Tabla 7. Monto de las ayudas económicas otrogadas según duración de la 
jornada y del tamaño de la empresa. Datos de 2019. Pesos corrientes. Línea de 
Promoción del Empleo Asalariado en el Sector Público. 

Ayuda 
Económica 

Duración de la jornada y tamaño de la empresa 

$1,200.00 TIEMPO PARCIAL 

$12,500.00 
Trabajadores que presten servicios en Oficinas públicas de 
la Red de Servicios de Empleo, fortalecidas por la SE No 
podrá exceder del 75 % del salario 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS.   

 

La reglamentación establece que la ayuda económica mensual no puede 
superar el 80% del salario establecido para la categoría laboral en la que 
se contrata a la persona incluyendo adicionales o suplementos salariales 
permanentes declarados al momento de la adhesión. 

Se podrán incorporar personas bajo esta modalidad por un plazo mínimo 
de un mes y máximo de 12 meses. Este último puede extenderse por 24 
meses siempre que la persona trabaje prestando servicios en Oficinas 
públicas de la Red de Servicios de Empleo, fortalecidas por la SE. 
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Evolución histórica de personas perceptoras 

Tabla 8. Cantidad de personas que reciben el Programa de Línea de Promoción 
del Empleo Asalariado en el Sector Público por año y tipo de programa. Periodo 
2016-2019. 

Programa 2016 2017 2018 2019 

PIL Público 3844 7  Cerrado Cerrado 

PIL Público Oficinas de Empleo 1240 1137 965 516  

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

De las modificaciones incorporadas 

El Programa Entrenamiento para el Trabajo en el sector público fue 
suspendido desde el año 2017.La imposibilidad de las administraciones 
publicas provinciales para incorporar nuevos trabajadores a sus plantas 
permanentes fue lo que truncó la continuación del Programa a partir de 
este año. Solo continuó ejecutándose el PIL en las oficinas de empleo 
municipales que fueron fortalecidas con profesionales de distintas áreas, 
capacitados para dictar cursos de orientación, inserción laboral para los 
beneficiarios. 

Línea De Promoción Del Empleo Asalariado Para Personas Con 

Discapacidad 

Características generales, objetivos y antecedentes 

La Línea de Promoción del Empleo Asalariado para Trabajadores con 
Discapacidad26tiene como objetivo promover la inserción laboral de 
personas desocupadas con discapacidad en empleos de calidad dentro 
del sector público o privado.   

Población destinataria 

Con relación a la oferta de fuerza de trabajo, este programa está dirigido 
a:  

                                                
26Esta línea del Programa se encuentra reglamentada por la Resolución SE 2186/10. 
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- Personas desocupadas mayores de 18 años con discapacidad 
incluidas en el programa PROMOVER la Igualdad de Oportunidades 
de Empleo; 

- Personas desocupadas mayores de 18 años con discapacidad, 
aunque no cobren ningún programa de Empleo; 

Las personas comprendidas deben reunir los siguientes requisitos: 

- Tener Documento Nacional de Identidad (D.N.I.) argentino y Código 
Único de Identificación Laboral (C.U.I.L.); 

- Residir en forma permanente en el país; 

- Registrar su Historia Laboral en la Plataforma Informática de la Red 
de Servicios de Empleo; 

-  Tener certificado de discapacidad expedido en el marco de la Ley 
N° 22.431 o norma similar de alcance provincial o municipal. 

Respecto a la demanda, podrán contratar personas mediante esta línea:  

- Empresas privadas. 

- Organismos públicos nacionales, provinciales, municipales y entes 
públicos autárquicos o descentralizados; 

Ayuda económica 

Las ayudas económicas que otorga esta línea dependen del carácter 
público o privado de la institución que busca contratar personal. En lo 
que respecta a las empresas privadas, la línea prevé una ayuda 
económica mensual a cargo de la Secretaria de Gobierno de Trabajo y 
Empleo (ex Secretaría de Empleo) del Ministerio de Producción y 
Trabajo que depende del tamaño de la empresa y de la dedicación 
horaria estipulada. A continuación se detallan los montos en función de 
estas variables. 

 

Tabla 9. Monto de las ayudas económicas otorgadas según duración de la 
jornada y del tamaño de la empresa. Datos de 2019. Pesos corrientes. Línea de 
Promoción del Empleo Asalariado para Personas con Discapacidad. 

Ayuda Duración de la jornada y tamaño de la empresa 
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Económica 

$2,600.00 TIEMPO PARCIAL en una microempresa 

$5,600.00 TIEMPO COMPLETO en una pequeña empresa 

$2,300.00 TIEMPO PARCIAL en una pequeña empresa 

$4,800.00 TIEMPO COMPLETO en una mediana empresa 

$2,000.00 TIEMPO PARCIAL en una mediana empresa 

$3,900.00 TIEMPO COMPLETO en una empresa grande 

$1,600.00 TIEMPO PARCIAL en una empresa grande 

$7,300.00 

TIEMPO COMPLETO en una micro, pequeña o mediana 
empresa que este radicada en un parque industrial inscripto en 
el Registro de parques industriales exceptuando. Transporte, 
distribución, logística y venta al consumidor o que sea 
identificada como estratégica por la DPE 

$3,000.00 

TIEMPO PARCIAL en una micro, pequeña o mediana empresa 
que este radicada en un parque industrial inscripto en el 
Registro de parques industriales exceptuando. Transporte, 
distribución, logística y venta  al consumidor o que sea 
identificada como estratégica por la DPE. 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. Res. SE 7/2019.  

 

En lo que respecta a las contrataciones bajo esta línea en el sector 
público, los montos según la dedicación horaria son los siguientes27:  

 

Tabla 10. Monto de las ayudas económicas otorgadas según duración de la 
jornada para el sector público. Datos de 2019. Pesos corrientes. Línea de 
Promoción del Empleo Asalariado para Personas con Discapacidad. 

Ayuda Económica Duración de la jornada  

                                                
27   Los montos que se exponen se actualizaron por Resolución SE 7/2019 
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$1,200.00 TIEMPO PARCIAL 

$3,200.00 TIEMPO COMPLETO  

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. Res. SE 7/2019.  

 

Las ayudas económicas pueden abonarse por un periodo no menor al 
mes ni superior a los 12 meses. Sin embargo, la Dirección de Promoción 
de la Empleabilidad de Trabajadores con Discapacidad, podrá extender 
el plazo límite antes indicado a 18 meses. 

Operatoria del programa 

Para el ingreso de una persona con discapacidad a una empresa privada, 
las obligaciones son las mismas que en cualquier otra relación laboral. Se 
debe solicitar a la persona que se quiere contratar que presente el 
Certificado de Discapacidad, documento que acredita esta condición. A 
su vez, la empresa debe realizar las siguientes gestiones: 

- Estar de alta en AFIP.  

- Tramitación del Libro de Sueldos y Jornales ante el Ministerio de 
Trabajo (o Secretaría de Trabajo provincial). 

- Dar el alta temprana de las personas que trabajan en la empresa 
ante el AFIP. 

- Realizar los exámenes médicos pre-ocupacionales.  

- Tramitar los Seguros (Colectivo de Vida Obligatorio y de Riesgos del 
Trabajo – ART). 

- Inscribir a las personas contratadas en la Obra Social.  

- Abrir las cajas de ahorro correspondientes para el pago de sueldos28 

Esta línea de acción agrega como beneficio para promover la inserción 
de personas con discapacidad en el sector privado, la reducción de 
impuestos a las ganancias, el financiamiento para eliminar las barreras 
arquitectónicas y algunos impuestos provinciales. 

                                                
28  Resolución MTEy SS 360/01. 
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En el caso de los organismos públicos, la contratación de personas en el 
marco de esta línea debe adecuarse a las modalidades previstas por las 
normas regulatorias del empleo público en cada jurisdicción. Cabe 
señalar, que, al igual que en las otras líneas, no pueden contratarse 
personas bajo las modalidades de locación de obra o de servicios. 

La Ley 22.431, promulgada en 1981, instaura el Sistema de Protección 
Integral de los Discapacitados29 desde donde se promueve que el Estado 
Nacional y sus organismos descentralizados o autárquicos, los entes 
públicos no estatales, las empresas del Estado y la Municipalidad de la 
Ciudad de Buenos Aires contrate personas con discapacidad que reúnan 
las condiciones de idoneidad para sus puestos en una proporción no 
inferior al 4% de la totalidad de su personal. Asimismo, debe establecer 
reservas de puestos de trabajo para que sean ocupadas exclusivamente 
por ellas. En algunas provincias se utilizó esta Línea para lograr cumplir 
con esta normativa, algo que resulta de suma relevancia para este 
colectivo de personas. 

 

Tabla 11. Cantidad de personas que reciben el Programa de Línea de 
Promoción del Empleo Asalariado para Personas con Discapacidad por año y 
tipo de programa. Periodo 2016-2019. 

Programa 2016 2017 2018 2019 

PIL PRIVADO para Personas con Discapacidad 131 118 102 81 

PIL PUBLICO para Personas con Discapacidad 67 128 250 230 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

                                                
29  El masculino genérico corresponde a la letra de la Ley, sin embargo, hace referencia a 

las personas con discapacidad independientemente de su género.   
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Línea de Promoción del Empleo Asalariado en el marco del 

Programa Nacional para la Transformación Productiva 

Características generales, objetivos y antecedentes 

En el año 2010 se incorpora la Línea de Promoción del Empleo 
Asalariado en el marco del Programa Nacional para la Transformación 
Productiva30. Esta línea tiene el objeto de instrumentar las prestaciones 
dinerarias previstas por el Programa Nacional Para La Transformación 
Productiva -que se detalla en la sección primera de este libro- y apoyar la 
contratación laboral de personas que sean desvinculadas por empresas 
incluidas en el citado Programa. La contratación debe iniciarse antes de 
los 12 meses posteriores a su desvinculación. 

Población destinataria 

En lo que respecta a la población destinataria, dentro de la oferta de 
fuerza de trabajo, pueden participar de esta Línea personas desocupadas 
mayores de 18 años. Respecto a la demanda, participan en este PIL 
empresas del sector privado inscriptas en el Registro de Instituciones de 
Capacitación y Empleo REGICE31 de la SE. 

Las empresas inscriptas como "Dinámicas" en el Programa Nacional para 
la Transformación Productiva son inscriptas de oficio en el REGICE para 
que puedan participar en el presente Programa. Esto se realiza a partir 
de migrar la información que existe en el Registro del Programa Nacional 
para la Transformación Productiva. Las empresas deben mantener, 
mientras participan del programa, como mínimo, la misma cantidad de 
personal declarada al momento de su adhesión, con las excepciones 
propias de las actividades cíclicas, estacionales o de temporada, de la 
construcción, o cuando la reducción obedezca a la decisión de las 
personas que trabajan. 

                                                
30  Esta nueva línea de acción se incorpora en 2010 a partir de la Resolución SE 2186/10 y 

de la resolución SE 144/10. 

31  El Registro de Instituciones de Capacitación y Empleo REGICE fue creado por MTEySS 
578/96 y reglamentado por resolución SE 1861/ 11. 
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Ayuda económica 

Las personas que participan en esta Línea perciben una ayuda 
económica mensual a cargo del MTEySS que no puede superar el monto 
del Salario Mínimo, Vital y Móvil. El valor de la ayuda económica la 
define el Comité Ejecutivo del Programa Nacional para la 
Transformación Productiva. En aquellos casos en que el monto de la 
ayuda económica excede la remuneración neta mensual de la persona 
que trabaja, se fija como monto de la ayuda económica mensual el 80 
%32de su remuneración bruta. Se puede adherir a esta línea por un 
período mínimo de 1 mes y máximo de 6 meses; las empresas dinámicas 
pueden extender este plazo hasta los 9 meses. 

Operatoria del programa 

Esta línea presenta una modalidad contractual que incentiva contratos 
por tiempo indeterminado. En el caso de contratos de trabajo por tiempo 
determinado, de prestación discontinua, las empresas sólo pueden 
adherir e incorporar personas por períodos mensuales continuos y 
durante el primer ciclo, estación o temporada de inicio de la relación 
laboral. 

 

Evolución histórica de personas perceptoras 

Tabla 12. Cantidad de personas que participan de la Línea de Promoción del 
Empleo Asalariado en el marco del Programa Nacional para la Transformación 
Productiva por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

 
67 226 264 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

                                                
32  En caso de que se aplique este porcentual, el monto debe ser múltiplo de 100. Para ello, 

en caso de ser necesario, se ajustará en menos a la centena más cercana.  
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Programa de Inserción Laboral – Línea PIL-EMPALME. 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El Programa PIL-EMPALME se crea en el año 201733 con el objetivo de 
promover diversas medidas de articulación, coordinación y estímulos 
económicos a las firmas que quieran incorporar nuevas personas a su 
padrón. El lanzamiento de este programa pretende dar continuidad a las 
ayudas económicas que perciben las personas que participan de los 
programas nacionales de empleo y de desarrollo social previos. En este 
sentido, las personas beneficiarias incluidas en programas nacionales 
que se implementaban tanto desde el MTEySS como desde el MDS y que 
accedían a un empleo bajo relación de dependencia en el sector privado, 
podían percibir o continuar percibiendo una ayuda económica mensual a 
cargo del MTEySS que se contabiliza como parte de la remuneración 
laboral neta mensual de la persona incorporada al plantel. En este 
sentido, este programa representa un subsidio al empleo privado.  

A partir de 2017, y señalando que algunos resultados del programa 
fueron limitados, se promueven diversas modificaciones. Dentro de las 
principales, podemos señalar:  

- Se amplía la población destinataria, incorporando a participantes de 
los programas del Ministerio de Desarrollo Social, y de otros 
programas y acciones del MTEySS.  

- El beneficio es exclusivamente para las empresas privadas; se excluye 
la incorporación de perceptores en empleos públicos a nivel 
provincial o municipal erradicándose la Línea de Promoción del 
Empleo Asalariado en el Sector Público que incluía la versión 
original34. 

                                                
33   Se crea mediante la firma del Decreto 304 del año 2017 y fue reglamentado mediante 

la Resolución MTEySS 487/2017. Esta nueva línea modifica la reglamentación que crea 
el PIL e incorpora estas modificaciones a la Resolución SE 2186/10 y modifica las 
normativas SE 144/10 en su implementación. A su vez, la Resolución SE 07/2019 
actualiza sus montos de las ayudas económicas. 

34  Para más información ver Bantar, Bown y Neffa (2015). 
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- Se incrementa el monto de la ayuda económica que abona el Estado 
Nacional y que las empresas privadas pueden contabilizar como 
parte de la remuneración a los trabajadores incorporados. 

- Se extiende la duración del subsidio al salario percibido de 6 meses 
hasta 24 meses. 

- El subsidio al salario puede aplicarse tanto a una nueva relación 
laboral como a la regularización de una preexistente. 

- El subsidio al salario se establece por decreto mientras que en la 
versión anterior ocurría por Resolución del MTEySS. 

Operatoria del programa 

La normativa establece de manera taxativa que solo podrán incorporarse 
personas dentro de esta línea cuando la contratación laboral sea a 
tiempo indeterminado. En el caso de contratos de trabajo a tiempo 
indeterminado de prestación discontinua o en el Régimen Legal de 
Trabajo en la Industria de la Construcción, la persona que emplee sólo 
podrá adherir e incorporar personas para que trabajen por períodos 
mensuales continuos y durante el primer ciclo, estación o temporada de 
inicio de la relación laboral. 

El programa establece que la incorporación de la persona beneficiaria es 
por única vez, aunque establece su posible reemplazo en caso de baja a 
partir de incorporar a una nueva persona por el período faltante hasta 
un máximo de 24 meses. La normativa establece que dicho plazo no 
puede extenderse más allá de este tiempo.  

La Secretaría de Empleo puede reconocer gastos de las micro o pequeñas 
empresas, o personas jurídicas privadas sin fines de lucro, siempre que 
se registren dentro de los siguientes rubros:  

- La compra de herramientas y ropa de trabajo entregada en 
propiedad a los trabajadores contratados en el marco del presente 
Programa;  

- La dotación de elementos de seguridad e higiene. Los gastos a 
reconocerse no podrán exceder la suma de $1.500 por trabajador 
contratado. Cuando se tratare de la contratación de una trabajadora 
para desempeñar tareas en un puesto tradicionalmente ocupado 
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por trabajadores varones, en cuyo caso el monto máximo ascenderá 
a $ 3.000. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 13. Cantidad de personas que participan del Programa PIL-EMPALME 
por año. Periodo 2017-2019. 

2017 2018 2019 

872 7435 14623 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

2.2. Programa de Empleo Independiente y Entramados 
Productivos 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El Programa de Empleo Independiente y Entramados Productivos 
Locales35 se crea con el objetivo de asistir a personas con problemas de 
empleo a partir de promover su inserción laboral y/o mejorar la calidad 
de sus empleos mediante el apoyo al desarrollo y a la formalización de 
emprendimientos productivos y el fortalecimiento de entramados y 
redes asociativas locales. Se implementa a través de dos líneas de acción 
-desarrolladas en mayor profundidad a continuación-:  

a) Promoción del Empleo Independiente: contribuye a la generación 
de empleo de calidad mediante el apoyo al desarrollo y la formalización 
de pequeñas unidades económicas sustentables;  

b) Desarrollo de Entramados Productivos Locales: contribuye a la 
generación de empleo de calidad mediante el apoyo y fortalecimiento de 
redes productivas integradas por pequeños productores y/o 
trabajadores independientes. 

                                                
35  Este programa se crea mediante resolución del MTEySS. 1094/09 y se regulamenta por 

Resolución SE 1862/11. 
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Población destinataria 

Participan de esta Línea de acción las siguientes poblaciones: 

- Personas desocupadas que opten por percibir las prestaciones 
dinerarias del seguro por desempleo en su modalidad de Pago 
Único36. Estas personas pueden conformar una empresa asociativa 
de hasta 5 integrantes con el objetivo de desarrollar un 
emprendimiento económico antes de que finalice la prestación por 
desempleo. 

- Personas adheridas al Seguro de Capacitación y Empleo o al 
Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo;  

- Personas que trabajen en actividades estacionales incluidas en 
acciones o programas del MTEySS durante el período de receso de 
la actividad;  

- Personas desocupadas que aprueben un curso de formación 
profesional promovido por el MTEySS;  

- Personas desocupadas incluidas en el Programa de Respaldo a 
Estudiantes Argentinos (PROGRESAR); 

- Personas con discapacidad adheridos al Programa Promover la 
Igualdad de Oportunidades de Empleo - Línea de Actividades de 
Apoyo a la Inserción Laboral;  

- Personas con discapacidad adjudicatarios de la concesión de un 
pequeño comercio bajo el amparo de la Ley 22431 en su artículo 11 
o norma similar de alcance provincial o municipal;  

- Personas que trabajen de manera independiente y que estén 
interesadas en formalizar la actividad económica que vienen 
desarrollando.  

Operatoria del programa 

Para participar de este programa las unidades productivas tienen que 
elaborar y presentar un proyecto de reactivación o de fortalecimiento 

                                                
36  Para mayor detalle ver Título IV de la Ley 24013, Ley 25191 o la Ley 25371. Sus 

características también se detallan en Bantar, Bown y Neffa (2015). 
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para el que deberán presentar documentación respaldatoria. Para poder 
acceder a alguna de las líneas de asistencia, el proyecto debe incluir un 
diagnóstico inicial, un proyecto o idea de negocio y una propuesta de 
trabajo a desarrollar en el marco del Programa.  

Así, se suscribe a un Convenio de Adhesión al Programa que establece los 
derechos y las obligaciones de las partes, la fecha de inicio y finalización 
de las actividades y el esquema de propuesta aprobado. Esta debe prever 
una duración de 3 a 12 meses.  

Las unidades productivas interesadas deben inscribirse en el Registro de 
Unidades Productivas Autogestionadas por los Trabajadores, que a tal 
efecto implementa la Secretaría de Empleo. Este registro contempla dos 
categorías: por un lado, unidades productivas; y, por el otro, entidades 
públicas u organizaciones sin fines de lucro, consorcios y agrupaciones 
transitorias que nucleen emprendimientos autogestionados.  

Los proyectos que se presenten deben cumplir las siguientes 
condiciones:  

 Prever el fortalecimiento directo de eslabones de cadenas 
productivas existentes en el territorio que impacten en la 
generación, mantenimiento o mejora de la calidad del empleo; 

 Enmarcarse en un Plan Estratégico local, regional y/o provincial, 
en un Acuerdo Territorial celebrado con MTEySS y/o contar con 
el aval de actores socio productivos locales;  

 Incorporar mejoras tecnológicas de impacto beneficioso para los 
pequeños productores, trabajadores independientes y/o 
desocupados asociados; 

 Identificar con nombre, apellido, número de documento, número 
de CUIL o CUIT, domicilio y teléfono a las personas que trabajen 
como pequeños productores o como independientes que 
mejorarán la calidad de su empleo y a las personas desocupadas 
que se incorporarían a un empleo a partir de la ejecución del 
proyecto. 
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Promoción del Empleo Independiente 

Mediante esta Línea, las personas que participen pueden optar por 
recibir cursos de gestión empresarial; apoyo para la formulación de un 
proyecto de emprendimiento productivo; acompañamiento en la 
implementación de un emprendimiento productivo; apoyo en la 
comercialización de productos o servicios; y, de encuentros de 
sensibilización sobre derechos y obligaciones de las personas que 
trabajan de manera independiente.  

Además, esta línea promueve la formalización de las actividades por 
cuenta propia brindando asistencia económica y técnica. Respecto a la 
asistencia económica, se prevé el otorgamiento de $ 31.100 cuando se 
acredite la formalización de una persona; $ 39.700 cuando se acredite la 
formalización de dos personas y de $ 43.200 cuando se acredite la 
formalización de tres o más personas que trabajen de manera 
independiente37. Con relación a la asistencia técnica, esta línea busca 
sensibilizar sobre las condiciones ambientales del trabajo y el acceso a 
derechos previsionales y de seguridad social que brinda la formalización 
de las personas que trabajan de manera independientes o por cuenta 
propia. 

A su vez, las personas que participen de esta Línea pueden recibir38: 

- una ayuda económica de $1.600, por un máximo de 3 meses, que 
cobran mientras asisten a un curso de gestión empresarial y 
desarrollan la formulación y presentación de un proyecto de 
emprendimiento productivo;  

- un subsidio no reembolsable de $ 63.900 que se constituye en el 
capital inicial necesario para la puesta en marcha de un 
emprendimiento productivo;  

- una ayuda económica no remunerativa mensual durante la primera 
etapa de implementación del emprendimiento productivo de $ 
1.600 durante los 9 meses posteriores a la asignación del subsidio 
no reembolsable que conforma el capital inicial; 

                                                
37  Estos montos son los que se establece en la actualización de la Resolución SE 7/2019. 

38  Todos estos importes se encuentran actualizados según Resolución SE 11/2019. 
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- un subsidio de $ 29.400 para fortalecer y consolidar la 
sustentabilidad de emprendimientos productivos asistidos 
previamente -llamado Subsidio de Fortalecimiento - Modalidad 
Refinanciamiento-. Durante su primer año de vigencia se puede 
realizar una nueva solicitud, justificando la necesidad de una nueva 
asistencia económica para consolidar su sustentabilidad, previa 
rendición de cuentas. 

Desarrollo de Entramados Productivos Locales: 

Esta Línea tiene por objetivo fortalecer entramados productivos locales 
que permitan la generación de nuevos empleos y la mejora de la calidad 
del empleo existente. Para ello prevé el financiamiento de bienes de 
capital, capital de trabajo, asistencia técnica y capacitación. De este 
modo, pretende contribuir al desarrollo de Unidades Productivas 
Asociativas de productores (asociaciones, cooperativas) que elaboren 
bienes o brinden servicios en forma conjunta; se unan para comercializar 
o agregar valor a la producción realizada de manera individual. A su vez, 
busca contribuir al desarrollo de la producción local a través del apoyo a 
la instalación y funcionamiento de Centros que brinden servicios 
(equipamiento y/o herramientas de uso colectivo, asistencia técnica y 
capacitación) a pequeños productores, microempresarios y/o personas 
que trabajen de manera independiente y estén administrados por 
organismos públicos, municipales o provinciales. 

En esta línea pueden participar organismos nacionales, provinciales, 
municipales y comunales, así como organizaciones no gubernamentales 
interesadas en mejorar la calidad del empleo en sus jurisdicciones. Las 
acciones comprometidas a través de los proyectos aprobados y el 
financiamiento consecuente se distribuirán equitativamente a nivel 
nacional y local.  

Los Proyectos de Unidades Productivas Asociativas tienen el objetivo de 
asistir mediante equipamiento, insumos, mejoras de infraestructura y 
asistencia técnica en capacitación para la producción y/o 
comercialización de bienes y servicios a personas que trabajan de 
manera independiente y/o estén desocupadas y/o se encuentren 
constituidas como pequeños productores asociados mediante. Para ello, 
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esta línea de acción brinda asistencia económica por un monto máximo 
de $ 1.980.000 por proyecto39.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 14. Cantidad de personas que participan del Programa de Empleo 
Independiente por año y modalidad de participación. Periodo 2016-2019. 

Modalidad 2016 2017 2018 2019 

Programa de Empleo Independiente. 
(PEI) 

5266 4556 4162 2981 

PEI Discapacitados  798 702 691 485 

Subsidio de Fortalecimiento - 
Modalidad Refinanciamiento* - PEI 
(discapacidad) 

48 116 60 40 

Subsidio de Fortalecimiento - 
Modalidad Refinanciamiento* - 
empleo independiente 

366 607 393 379 

Formalización de Empleo 
Independiente 

43 238 248 126 

Curso de Gestión Empresarial  6389 8866 6711 5337 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

* Se incluyen a las personas que integran emprendimientos productivos que 
superan el año de ejecución y solicitan un subsidio -que es otorgado- para 
consolidar su sustentabilidad, previa rendición de cuentas.  

 

                                                
39 Monto actualizado según Resolución SE 11/2019. 
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2.3. Programa Trabajo Autogestionado (PTA) 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Este programa40 tiene por objetivo contribuir a la generación de nuevas 
fuentes de trabajo y/o a mantener los puestos existentes, a través de la 
promoción y el fortalecimiento de unidades productivas 
autogestionadas. A su vez, se propone mejorar su competitividad y 
sustentabilidad. En el mismo sentido y a través de sus cinco líneas tiene 
como propósito contribuir a la mejora de las condiciones de higiene y 
seguridad de las personas que trabajan en unidades productivas 
autogestionadas a partir de promover la incorporación de políticas 
preventivas que mejoren las condiciones del medio ambiente de trabajo. 
Las acciones previstas se orientan a atender la situación específica de 
personas que procuran concretar iniciativas laborales autogestionadas 
en forma asociativa, tanto en ámbitos urbanos como rurales. El 
programa apunta a las distintas fases que puedan atravesar estas 
unidades productivas, ya sean de puesta en marcha, reactivación, 
consolidación o mejoramiento de su competitividad.  

Los principales criterios que se adoptan en las definiciones operativas 
del Programa son:  

- El carácter asociativo del modelo de organización que promueven 
los proyectos, priorizando aquellos que combinen la autonomía en 
la gestión con la propiedad social de los bienes y medios de 
producción; 

- Que sus prácticas estén orientadas hacia el concepto de "trabajo de 
calidad", favoreciendo el trabajo productivo, la protección social y la 
equidad; 

- El sustento solidario del emprendimiento en relación con sus 
miembros y con la comunidad. 

A continuación se desarrollan las cinco líneas que componen este 
programa. Los criterios que sustentan los requisitos, condiciones y 
propósitos de cada una de ellas tienen como base a las personas 

                                                
40  El PTA se crea por Resolución del MTEySS 280/12 y se reglamenta por la Resolución 

SE 1189/12. A su vez es modificado en 2017 por Res.S.E 391/17. 
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involucradas en los procesos asociativos, ya sea en forma directa o 
indirecta. Con ellas se pretende mejorar los ingresos, fortalecer las 
capacidades y habilidades de las personas involucradas, mejorar la 
capacidad productiva en función de la cantidad de personas asociadas 
que tienen las unidades productivas, mejorar la salud, la protección de 
las personas en sus puestos de trabajo y, por último, mejorar la 
competitividad. Las acciones del Programa se extienden en todo el 
territorio nacional previendo un esquema de trabajo integral y flexible 
que incluye las siguientes prestaciones: 

Línea I: Ayuda Económica Individual 

Esta Línea tiene por objetivo brindar apoyo en la fase de inicio de 
actividades o cuando las unidades productivas atraviesan una situación 
crítica que afecte el sostén de los puestos de trabajo y/o el normal 
desenvolvimiento de la actividad productiva. Las personas que trabajen 
en las unidades productivas autogestionadas recibirán una ayuda 
económica mensual de $ 6.500 por un período máximo de 24 meses, 
cuando el ingreso individual por retorno de excedentes de sus socios sea 
inferior al Salario Mínimo, Vital y Móvil. Cada 6 meses se supervisará la 
unidad productiva autogestionada para actualizar la situación financiera 
y la información sobre las personas asociadas. Las unidades productivas 
autogestionadas que reciban la asistencia económica individual durante 
los 24 meses y participen de la Línea de apoyo técnico y económico para 
la mejora de la capacidad productiva (Línea II), podrán acceder, bajo la 
modalidad capitalización, al financiamiento de un proyecto de inversión 
con destino a capital de trabajo (materias primas e insumos), 
equipamiento y/o desarrollo de infraestructura. El Programa aportará 
para la concreción de este proyecto de inversión una suma de hasta $ 
1.980.00041. 

Línea II: Apoyo técnico y económico para la mejora de la 

capacidad productiva 

Esta Línea está destinada al fortalecimiento de las unidades productivas 
en las fases de puesta en marcha y/o consolidación de los procesos 

                                                
41  Montos actualizados por Resolución SE 11/2019 
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productivos. Con esta línea se aporta para la reparación, adquisición de 
equipamiento, materias primas, insumos, reacondicionamiento de 
infraestructura e instalaciones, acciones de apoyo a la expansión y/o 
consolidación de las unidades productivas en el mercado, a través de 
actividades de comercialización, certificación de productos y obtención 
de habilitaciones, entre otras. El monto máximo se calcula teniendo en 
cuenta la cantidad de personas que integran cada unidad productiva al 
momento de la prestación. 

Línea III: Apoyo técnico y económico para la mejora de la 

competitividad. 

Esta línea contribuye a mejorar la competitividad y sostenibilidad de las 
unidades productivas en base a las necesidades detectadas y 
consensuadas por quienes trabajan en ellas. Se cofinancian proyectos de 
inversión de pequeña escala destinados a bienes de capital, al 
acondicionamiento de infraestructura y de las instalaciones. Esta línea 
está disponible para las unidades productivas autogestionadas que 
cuenten con diagnósticos que se realicen en el marco de la asistencia 
prevista por la Línea IV. 

Línea IV: Asistencia técnica y capacitación para la mejora de la 

capacidad de gestión de las unidades productivas 

Esta Línea busca mejorar la aplicación de modelos de gestión 
empresarial sostenibles y mejorar los factores de competitividad de las 
unidades productivas. Para ello se promueve la contratación de 
especialistas que garanticen asistencia técnica y/o capacitación. 

Línea V: Asistencia para la Higiene y la Seguridad en el Trabajo 

Por último, con esta Línea se pretende mejorar las condiciones de 
higiene y seguridad de las personas que trabajan en las unidades 
productivas dotando a las mismas de políticas preventivas en esta 
materia. 
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Evolución histórica de perceptores 

Tabla 15. Cantidad de personas que participan del Programa de Trabajo 
Autogestionado por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

20014 28970 19196 5549 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

2.4. Construir Empleo 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Este programa 42  tiene por objeto potenciar las calificaciones y 
habilidades laborales de personas afectadas con problemas de empleo 
mediante su incorporación en obras de infraestructura productiva o 
comunitaria que se vinculen con la generación y el sostenimiento del 
empleo. Para ello, con este programa se pretende que las personas 
involucradas adquieran o consoliden saberes propios del sector de la 
construcción que contribuyan a la permanencia en su situación de 
empleo. A continuación se detallan los objetivos específicos del 
Programa Construir Empleo: 

- Apoyar la inserción laboral de personas desocupadas mediante la 
promoción de pequeñas obras de interés comunitario o 
productivo y la generación de incentivos para su contratación; 

- Incrementar la empleabilidad de personas desocupadas a través 
de su inclusión en acciones de entrenamiento para el trabajo 
vinculadas al sector de la construcción; 

- Promover la generación de nuevos puestos de trabajo, así como el 
sostenimiento de los existentes, en áreas productivas o de 
servicio, mediante la puesta en funcionamiento de nuevas 
infraestructuras; 

                                                
42  Este programa se crea con la resolución MTEySS 695/12 y se reglamenta por la 

resolución SE 2636/12. 
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- Propiciar la ejecución de obras nuevas de pequeña escala, de 
obras de mejoramiento de infraestructuras edilicias existentes 
y/o de obras de acondicionamiento de espacios públicos o 
comunitarios que den respuesta a necesidades de carácter social o 
productivo de alcance local. 

Las personas perceptoras que perciben este Programa pueden participar 
de tres Líneas de acción, a saber 

- Construcción: orientada a la construcción de obras nuevas o 
ampliación de obras existentes. Se promueven obras con una 
duración de 8 meses y una participación de entre 12 y 16 personas. 
Las obras podrán tener una construcción de entre 120 y 360 m2 y 
una tutoría de 40 hs. mensuales. 

- Mejoramiento edilicio: orientada a la refacción, remodelación y/o 
mejora de obras existentes. Se financian proyectos con una 
duración de 4, 6 u 8 meses, una participación de entre 4 y 16 
personas. No se estipulan límites respecto al tamaño de las obras a 
construir dentro de esta modalidad, pero sí una tutoría de 40 hs 
mensuales. 

- Acondicionamiento barrial: orientada a mejorar el acceso, la 
habitabilidad o la funcionalidad de espacios públicos y/o 
comunitarios en barrios precarios o con servicios públicos 
esenciales insuficientes. Entre las actividades a desarrollar se 
encuentran las siguientes: mejora de redes de agua y saneamiento 
urbano, construcción de rampas y urbanística para personas con 
discapacidad, refugios para pasajeros y pasajeras del transporte 
público, pintura y refacción general de establecimientos 
comunitarios, educativos, de salud o religiosos, construcción de 
veredas y bicisendas, otras actividades de obra que impliquen 
mejoras en los servicios públicos del barrio. 

Cabe señalar que en 2019 se suspende la Línea de Cooperativas, de esto 
modo, se recorta una de las líneas vigente desde 2006. A su vez, se 
incorpora una nueva normativa que especifica que los proyectos no 
podrán comenzar si no está aprobado el examen de pre- factibilidad. A 
partir de diciembre de 2019 el Programa Construir se suspende.  
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Población destinataria 

Las Entidades Responsables que pueden participar son organismos 
públicos provinciales y municipales e instituciones sin fines de lucro que 
se encuentren inscriptos en el Registro de Instituciones de Capacitación 
y Empleo. Las Entidades Responsables deben garantizar la participación 
de personas profesionales y especialistas para que se ocupen de la 
formulación del proyecto y de la conducción de la obra. Este equipo 
deberá estar compuesto, como mínimo de: alguien que oficie de 
responsable técnico, una persona profesional que se encargue del diseño, 
la formulación y la documentación técnica del proyecto; alguien que 
dirija la obra, una persona especialista encargada de asignar recursos, 
coordinar, planificar y verificar el desarrollo de las tareas relativas al 
proyecto, garantizando que las mismas se lleven a cabo de acuerdo al 
diseño de la propuesta; un o una capataz y medio-oficial u oficial/es de 
albañilería; una persona técnica en instalaciones que resulten necesarias 
de acuerdo a las particularidades de la obra. 

Dentro de las personas que pueden participar de este programa se 
incluyen: 

- Personas que perciban el Programa Jóvenes con Más y Mejor 
Trabajo u otros programas o acciones de empleo ejecutados por 
MTEySS. 

- Personas desocupadas mayores de 18 años con dificultades para 
insertarse en el empleo. 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el 
Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR). 

Ayuda económica 

A continuación se detallan las sumas dinerarias que se pagan en el marco 
de este programa por la Secretaría de Empleo.  

 

 



140 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

Tabla 16. Monto de las ayudas económicas otrogadas en función de la Línea 
de Acción en que se inscribe y del tipo/ duración del proyecto. Datos de 2019. 
Pesos corrientes. Programa Construir Empleo. 

Línea de acción Monto Razón / duración del proyecto 

Participantes 
$4.40 Monto de ayuda económica PIL 

$4.40 
Monto de ayuda económica 
ENTRENAMIENTO 

Línea 
COOPERATIVAS 

$591.36 
Para materiales por un  proyecto de 8 
meses 

$316.80 
Para materiales por un proyecto  de 6 
meses 

$126.72 
Para materiales por un proyecto de 4 
meses 

Solo PIL y 
Entrenamiento 

$7.10 

Tutor capacitación en obra por mes. 
Carga horaria: 10 hs semanales  
Tareas: asistencia a jornadas de 
capacitación a tutores con Secretaría de 
Empleo y Fundación UOCRA; 
capacitación práctica en obra; 
coordinación con el director de obra 
para la planificación de tareas a 
ejecutar; informes quincenales a la SE; 
registro de asistencia de participantes y 
actividades diarias en el libro de curso 

Línea 
Construcción 

hasta 
$1.237.500 

un aporte de materiales del 80 % hasta 
la suma de 

Mejoramiento 
Edilicio 

$429.00 
Para materiales por un proyecto de 8 
meses 

$354.75 
Para materiales por un proyecto de 6 
meses 

$280.50 
Para materiales por un proyecto de 4 
meses 

$3.88 
Kit de herramientas, ropa de trabajo y 
elementos de seguridad por trabajador 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS - Res. SE 11/2019. 
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Operatoria del programa 

Los proyectos de obra que quieran participar en este programa deben 
reunir los siguientes requisitos: 

 Cumplir con la normativa urbanística, constructiva y de 
seguridad vigente; 

 Cumplir con la Ley 24314 de “Accesibilidad de personas con 
movilidad reducida”, aplicable al tipo de obra; 

 Incluir tareas que permitan a las personas desocupadas adquirir 
competencias para incrementar su empleabilidad en el sector; 

 Prever actividades de capacitación práctica en obra para las 
personas desocupadas que participen en su ejecución; 

 Ofrecer una persona que oficie de tutora para el desarrollo de 
las actividades de capacitación. Esta persona debe ser 
profesional del sector de la construcción, preferentemente con 
experiencia en docencia, designada y contratada por la Entidad 
Responsable. Se dará prioridad en la selección a aquellas 
personas capacitadas por la Unión Obrera De La Construcción 
De La República Argentina (UOCRA) que hayan participado en 
acciones de capacitación en el marco de otros proyectos de obra 
asistidos por el MTEySS y hayan tenido un buen desempeño. 

Los contenidos formativos y el esquema de trabajo de la capacitación 
práctica en obra serán provistos por la SE, en forma coordinada con la 
Unión Obrera de la Construcción de la República Argentina (UOCRA) u 
otra entidad o institución con aptitud para certificar las competencias o 
saberes a adquirir por los trabajadores.  

Los terrenos donde se ejecutan los proyectos deben tener: 

- Acreditación del tipo de zona donde se desarrolla proyecto a través 
de una Declaración Jurada de la Entidad Responsable; 

- Los proyectos que se desarrollen en establecimientos educativos, de 
salud, religiosos o comunitarios deben contar con la autorización de 
las autoridades correspondientes o titulares de los espacios.  
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- Documentar con un Certificado de Dominio del Registro de la 
Propiedad Inmueble Provincial la propiedad sobre el predio 
propuesto, y que no tiene de gravamen y/o inhibición. 

- Comodato y/u otra documentación que acredite cesiones, 
acompañar la documentación de titularidad del comodante, 
cedente, etc, y autorización de ejecución. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 17. Cantidad de personas que participan del Programa Construir Empleo 
por año y tipo de acción. Periodo 2016-2019. 

Tipo de acción 2016 2017 2018 2019 

Construir Empleo - Entrenamiento 
para el Trabajo 

625 1058 1744 145 

Construir Empleo - Programa de 
Inserción Laboral 

18 21 21   

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

2.5. Políticas de empleo para el sector agrario 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El empleo dentro del sector rural en Argentina se destaca por su 
marcada heterogeneidad, pues incluye desde el obrero asalariado con 
alta calificación que utiliza tecnología avanzada en instrumentos de 
trabajo de alto valor económico, hasta familias cosecheras que recorren 
las diferentes rutas del país. Además, en algunas provincias, también se 
encuentran familias que trabajan en pequeñas unidades de producción 
que se constituyen como principal fuente de trabajo y producción del 
sector. 

Esta distinción entre trabajadores rurales se asocia a las características 
de la estructura productiva y de comercialización agraria. Existe un área 
central del país, la pampa húmeda, con producción prioritaria en grandes 
extensiones, con tecnologías avanzadas, capital intensivo, básicamente 
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centradas en cereales y oleaginosas con destino principal al mercado 
externo. Alrededor de ese núcleo agropecuario, existen lo que se 
denominan “economías regionales”, en el norte, este y sur del país. Allí se 
cultiva azúcar, frutas, yerba mate, tabaco, etc. En estas áreas predominan 
los pequeños y medianos productores, que requieren mucha mano de 
obra, especialmente en algunos períodos del año como en tiempos de 
cosecha, poda, etc. En el proceso productivo del “área central” es 
importante el empleo asalariado permanente, mientras que en las 
“economías regionales” el principal aporte de trabajo lo realizan 
personas asalariadas no permanentes y pequeñas unidades productivas 
de la agricultura familiar. 

Esta identificación simple entre región/producto/tipo de trabajo, ha 
venido complejizándose en los últimos años. En primer lugar, la 
incorporación de semillas de maíz transgénica en la zona central, que 
producen y comercializan grandes empresas multinacionales, implica 
una nueva tarea -“desflorar”- que se realiza de manera manual y, por lo 
tanto, requiere de importantes cantidades de trabajo en determinados 
momentos del año, que se incorpora de manera no permanente viajando 
desde otras regiones. Por otro lado, en las economías regionales la 
mecanización de algunas tareas de cultivo -como ocurre con el algodón y 
el olivo, por ejemplo- modificó la cantidad y calificación de la mano de 
obra requerida. Finalmente, la expansión de la producción de soja a 
zonas con menores recursos naturales, extendió las nuevas condiciones 
de producción a zonas históricamente vinculadas a cultivos 
tradicionales. 

Cabe destacar que se cuenta con escasa información sobre las 
condiciones laborales y el funcionamiento del mercado de trabajo en este 
sector. En primera instancia porque no contamos con herramental 
estadístico que estudie estas zonas a nivel nacional. Recordemos que la 
Encuesta Permanente de Hogares releva información de los aglomerados 
urbanos del país; y los censos nacionales, si bien son una fuente de 
información válida, su elaboración decenal y el fuerte proceso de cambio 
de la producción agrícola limita su alcance para conocer la realidad 
laboral del sector (CNTA 2002/2018). A continuación se sintetizan las 
principales características del empleo en el sector rural: 
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- Estacionalidad, con fuerte demanda de mano de obra en periodos 
específicos, como la cosecha, se resuelve con migración interna y 
trabajo estacional. 

- Mala calidad en las condiciones de trabajo: precarización laboral y 
altos niveles de trabajo no registrado. 

- Concentración de pequeños productores en actividades y 
localidades de alta vulnerabilidad económica y social. 

- Fuerte innovación tecnológica, que requiere una actualización de la 
capacitación de las personas que trabajan en el sector. 

- Dispersión poblacional, grandes distancias y dificultades de 
comunicación que limitan la organización de quienes trabajan la 
tierra así como las acciones de control de las autoridades laborales. 

- Alto porcentaje de personas que trabajan de manera no permanente 
-estacionales- y que residen lejos de las localidades donde se realiza 
el trabajo por lo que deben desplazarse hacia allí en los períodos de 
cosecha generando dificultades en su calidad de vida -alojamiento, 
traslado, etc.- y estabilidad laboral. 

A su vez, las personas que trabajan de manera estacional y las pequeñas 
unidades productivas de la agricultura familiar aportan la principal 
fuerza de trabajo dentro del sector y constituyen uno de los eslabones 
más inestables y precarios de nuestros mercados laborales. Por todos 
estos motivos, desde el MTEySS se postula que se requiere de políticas 
de empleo particulares, para poder mejorar sus condiciones laborales. 

En el presente texto se agruparán las políticas de empleo gestionadas 
desde el MTEySS para los trabajadores del sector rural en cinco 
programas: Programa Intercosecha, Políticas para la erradicación del 
trabajo infantil “Jardines de cosecha”, “Convenios de Corresponsabilidad 
Gremial”, Programa de Sostenimiento del Empleo y Soberanía 
Alimentaria, Acciones de apoyo a la Agricultura Familiar, comunidades 
originarias y pequeños productores  
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Programa Intercosecha 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Como se mencionó líneas arriba, una de las principales características 
del empleo rural en Argentina es su estacionalidad. Más de 2/3 de las 
personas asalariadas del sector participan en cosechas u otras tareas 
culturales que se desarrollan sólo unos meses al año. Esta interrupción 
afecta el ingreso de estas personas y sus familias, pero también la 
actividad económica y los ingresos generales de localidades y provincias.  

Por estos motivos, el MTEySS a partir de 2004, comienza a implementar 
nuevas políticas de empleo que den cobertura a las personas que 
realizan trabajos estacionales durante los meses de caída de la actividad. 
Esto se ejecuta mediante “convenios interzafra” que realiza el Ministerio 
con los gobiernos provinciales.  

Inicialmente, esa cobertura, consistía básicamente en una transferencia 
de ingresos hacia las provincias afectadas por la caída de la actividad 
rural. Paulatinamente, se fueron incorporando un conjunto de acciones a 
esas transferencias lo que dio lugar a la conformación de una política de 
empleo particular. En el año 201443se crea el Programa Intercosecha con 
el objetivo de asistir a las personas que trabajan de manera estacional en 
el sector agrario y agroindustrial de todo el territorio nacional. El 
programa está destinado a personas que se encuentran inactivas durante 
el periodo entre cosechas o cultivo en los que sólo se ocupan cuando sí 
hay actividad y busca promover la mejora de su empleabilidad e 
inserción laboral. 

Esta política de empleo incluye: 

- Apoyo al sostenimiento del ingreso en los meses sin actividad: una 
ayuda económica no remunerativa por un período de hasta 4 meses 
por año.  

- Continuidad de la cobertura de salud. Antes de este programa, las 
personas que trabajaban de manera estacional, además del ingreso, 
perdían la cobertura de salud individual y del grupo familiar. A 

                                                
43  Mediante Resolución MTEySS 858/14 y reglamentación por Resolución SE 1726/15 
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partir del año 2010, mediante convenios con las obras sociales de 
algunos sindicatos, se aseguró la continuidad de la cobertura de 
salud bajo financiamiento del MTEySS. 

- Actividades de capacitación. El período “intercosechas” posibilita el 
desarrollo de acciones de capacitación. 

- Apoyo y promoción a pequeñas unidades productivas rurales: 
nuevos emprendimientos, entramados productivos y cooperativas. 
Muchas de las personas que trabajan de manera estacional son 
además pequeñas productoras rurales, y se busca fomentar sus 
emprendimientos. La escasa extensión y rentabilidad de las tierras 
que poseen les obliga a trabajar en las cosechas para completar el 
ingreso familiar. Esto ocurre en algunas provincias como en 
Misiones, donde una parte importante de las personas que cosechan 
la yerba mate, son pequeñas productoras; a través del programa, se 
financian proyectos que mejoren la productividad del predio o 
faciliten formas de asociación para la compra de insumos, la 
incorporación de tecnologías, asistencia técnica y/o compartir la 
comercialización. 

- Apoyo a la movilidad de personas hacia cosechas en otras regiones 
del país. La discontinuidad del trabajo a lo largo del año genera que 
muchas personas se desplacen a otras regiones siguiendo el 
calendario de cosechas. A estas personas se las conoce como 
trabajadores “golondrinas” y son el sector más desfavorecido de las 
personas que trabajan en el sector rural. Además de la menor 
calidad de las condiciones de trabajo y de ingresos, se agregan las 
precarias condiciones en que se las traslada de una región a otra y 
las deficientes condiciones habitacionales de las viviendas 
transitorias que les proveen en las fincas. Mediante convenios con 
las provincias y los sindicatos, el MTEySS financia el traslado en 
condiciones de seguridad para estas personas e impulsa el registro 
laboral en el lugar de destino, desplaza de esta manera a quienes 
ofician de intermediarios y reclutan y trasladan a “las golondrinas” 
al margen de las leyes laborales. 

- Contención socioeducativa para infantes de las familias migrantes. 
Una de las características más lamentables del trabajo rural, 
especialmente en el de carácter estacional, es la fuerte participación 



Modos de desarrollo y políticas de empleo 2015-2019/ J. Neffa y otros  147 

del trabajo infantil. Mediante convenios con Provincias y Municipios 
que reciben fuertes contingentes de personas que trabajan de 
manera estacional, se establecen centros socioeducativos, para 
infantes y adolescentes durante el tiempo que dure la jornada de 
trabajo de sus progenitores o tutores. 

Población destinataria 

Pueden inscribirse en el Programa aquellas personas que 
trabajan de manera temporaria en el sector agrario y 
agroindustrial que se encuentre en situación de desempleo y 
reúnan los siguientes requisitos:  

- Ser mayor de 18 años;  

- Tener Documento Nacional de Identidad (DNI);  

- Tener Código Único de Identificación Laboral (CUIL);  

- Residir en forma permanente en el país y poseer residencia actual 
en la provincia en la que se aplica el Programa;  

- Registrar en la base de datos del Sistema Integral Previsional 
Argentino (SIPA) dentro de los últimos 12 meses de información 
disponible, remuneraciones mensuales superiores a $ 2.300 como 
trabajadoras o trabajadores temporarias/os del sector agrario y 
agroindustrial en el que se aplique el Programa, por un mínimo de 3 
y un máximo de 10 meses.  

El plazo de percepción de la ayuda económica mensual entre cosechas se 
extiende hasta:  

- 4 meses, cuando las personas que trabajan de manera temporal 
registren remuneraciones previas del sector agrario y 
agroindustrial de 3 a 8 meses dentro del periodo anual de control;  

- 3 meses, cuando las personas que trabajan de manera temporal 
registren remuneraciones previas del sector agrario y 
agroindustrial durante 9 meses dentro del periodo anual de control;  

- 2 meses, cuando las personas que trabajan de manera temporal 
registren remuneraciones previas del sector agrario y 
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agroindustrial durante 10 meses dentro del periodo anual de 
control.  

El monto de la ayuda económica no remunerativa se mantuvo constante 
durante todo el período en $ 2.300 mensuales44; esto implica que el 
ingreso que percibían estas personas se redujo en términos reales.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 18. Cantidad de personas que participan del Programa Intercosecha por año. 
Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

75440 86628 79618 50615 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Programa Buena Cosecha (Mendoza). 

Características generales, objetivos y antecedentes 

A diferencia de los otros programas analizados, el Programa Buena 
Cosecha no tiene normativa sino que se enmarca en convenios de 
compromisos con las Provincias interesadas. Su objetivo es promover la 
creación de Centros Socio-Educativos Rurales, destinados a contener a 
los infantes menores de 16 años de las personas que trabajan 
temporalmente en el sector rural y son migrantes. Este programa se 
desarrolla en Mendoza durante los meses de cosecha de la vid y otros 
frutales y se gestiona de manera asociada entre el Estado (Gobierno 
nacional, provincial y municipal), los sindicatos y las empresas a fin de 
erradicar el trabajo infantil. 

Se fomenta la creación de jardines de infantes y espacios de contención 
para la niñez y la adolescencia o el fortalecimiento de los existentes. Las 
acciones que se financian son a demanda de actores locales y pueden 
variar según el acuerdo con la provincia que ejecute el Programa.Este 

                                                
44  En mayo de 2020 este monto se actualiza a $ 5.000 mensuales mediante Resolución SE 

143/20. 
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Programa como experiencia comienza en 2009 y se suspende en 2017. 
Sus objetivos eran los siguientes: 

- Facilitar en forma conjunta y coordinada el transporte de ida y 
vuelta de hijos e hijas de las personas en trabajo rural temporario, 
entre sus lugares de alojamiento y los Centros Socio-Educativos 
Rurales habilitados.  

- Construir y/o mejorar los sectores de edificios públicos habilitados 
para funcionar como Centros Socio - Educativos Rurales o 
Albergues para familias de trabajadores migrantes.  

- El Gobierno de cada Provincia se compromete a brindar los Cargos 
Docentes necesarios para el normal funcionamiento de los Centros 
Socio-Educativos Rurales, como así también la provisión de las 
raciones alimenticias junto con entidades de la sociedad civil y 
sindicatos.  

- La Comisión Nacional para la Erradicación del Trabajo Infantil 
(CONAETI), participa de las acciones de capacitación, difusión y 
comunicación de la Ley 26.390 de Prevención del Trabajo Infantil y 
Protección del Trabajo Adolescente. 

Convenios de Corresponsabilidad Gremial 

En el año 2008, mediante ley 26.377, se establecen los “Convenios de 
corresponsabilidad gremial en el sector rural” que constituye una 
herramienta fundamental para formalizar las relaciones laborales con el 
objetivo de reducir el alto porcentaje de trabajos no registrados que 
tiene el sector. Así, se pretende extender la cobertura que las leyes 
establecen a las personas que trabajan en el sector rural. 

El Convenio se celebra entre las entidades representativas de 
trabajadores y empleadores, debiendo ser homologado por la Secretaria 
de Seguridad Social del MTEySS. En el mismo se establece una tarifa 
sustitutiva de las cotizaciones a la seguridad social que reemplaza el 
pago mensual de aportes y contribuciones mediante un pago diferido 
cuando culmina el proceso productivo. La tarifa sustitutiva se retiene en 
un eslabón específico de la cadena productiva, lo que implica establecer 
quién será el agente de retención, responsable de ingresar los montos 
destinados a los subsistemas de la seguridad social. 
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En el marco de este programa se homologaron convenios de 
corresponsabilidad gremial en las principales provincias dedicadas a 
actividades forestales, de algodón, vid y tabaco, entre otras.  

Programa de Sostenimiento del Empleo y Seguridad Alimentaria 

(Misiones). 

En el año 2008 se crea el Programa de Sostenimiento del Empleo y 
Seguridad Alimentaria en la Pequeña Agricultura Familiar. Este 
programa se ejecuta por el gobierno de la Provincia de Misiones y tiene 
como objetivo principal fortalecer el autoempleo, la autonomía de la 
producción de las familias y la seguridad alimentaria de la población. A 
partir de este programa, se compraron alrededor de cien mil kilos de 
semillas de maíz, arroz y poroto a más de 100 familias que se dedican a 
la pequeña producción semillera en distintas zonas de Misiones. Estas 
semillas se distribuyeron 6.500 familias agricultoras de toda la Provincia. 

El programa promueve la generación de ingresos adicionalesa través de 
prácticas para elautoconsumo y venta de excedentes en el mercado como 
una forma de prevenir la migración de miembros de las familias en busca 
de otros ingresos. Se ha acompañado a los municipios en el desarrollo de 
capacitaciones sobre cultivo y conservación de semillas. También se ha 
propiciado la participación de grupos semilleros en las Ferias de 
intercambio de semillas. Y se brindó apoyo a las Comunidades Mbya 
Guaraní con entregas de semillas y kits de herramientas, garantizando 
un tipo de asistencia técnica diferenciada de acuerdo a su cultura.  

Este programa puede considerarse unas de las intervenciones de mayor 
relevancia y alcance que se realizó desde la Dirección Nacional de 
Promoción del Empleo (DNPE) para el sector de la Agricultura Familiar. 
En 2016, el programa se discontinuo después de 8 años de 
funcionamiento y articulación entre el Gobierno Nacional, la Provincia de 
Misiones, las cooperativas de productores de semillas y agricultores 
familiares.  
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Acciones con la Agricultura familiar, comunidades originarias y 

pequeños productores 

Desde 2006, el MTEySS en convenio con las provincias, municipios y 
organizaciones de la sociedad civil implementa acciones dirigidas hacia 
la agricultura familiar, comunidades originarias y pequeños productores. 
Dentro de las experiencias que se desarrollaron se señalan las siguientes:  

Jujuy: Se ejecutó un proyecto denominado “Arraigo en la Puna Jujeña” 
con el objetivo de realizar tareas comunitarias para la refacción y 
acondicionamiento de infraestructura productiva en los 2 Municipios y 
las 17 Comisiones Municipales que integran la Puna de Jujuy. 

Entre Ríos: el MTEySS participó del Proyecto “Iniciativas”. A partir de 
este programa se financiaron cursos de capacitación sobre 
comercialización para pequeñas unidades productivas familiares que 
poseen excedentes de producción. Los cursos impartidos abarcaron las 
temáticas de asociativismo, comercialización, buenas prácticas agrarias y 
buenas prácticas en manufacturas.  

Rio Negro: se asistió a través del proyecto “Línea Sur” y en forma 
conjunta con la Municipalidad de Menucos a pequeñas unidades de 
producción rural en 3 ejes productivos: oficios, artesanía y turismo rural 
mediante acciones de capacitación y compra de herramienta. 

Estas iniciativas fueron desactivadas a partir de 2016, relegando su 
ejecución a algunas acciones puntuales en Provincia de Buenos Aires y 
Mendoza. 

Acciones de empleo con comunidades indígenas 

Bajo esta línea de acción se desarrollaron lo siguientes programas:  

Formosa: El Programa Maíz misionero se extendió dentro del NEA a esta 
provincia, proveyendo de variedades nativas de semilla de maíz de 
Misiones a la Comunidad QOM Potae Napocna Navogoh con las que se 
cultivó 40 hectáreas de 80 familias de la Comunidad. 

Tucumán: Se financió un componente de Entrenamiento para el Trabajo 
de 6 proyectos comunitarios (40 personas) diaguitas de infraestructura 
productiva y de riego en los Valles calchaquíes. 
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Evolución histórica de perceptores 

Tabla 19. Cantidad de personas que participan del Programa Sostenimiento del 
Empleo a Pequeños Productores Rurales por año. Periodo 2016-2019.  

2016 2017 2018 2019 

7341 12024 3520 2058 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

2.6. Sistema Nacional de Formación Continua 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El Sistema Nacional de Formación Continua se crea45con el objetivo de 
certificar cursos de formación profesional basadas en competencias 
laborales, en el diseño e identificación de normas de competencia laboral 
por sector de actividad y en el fortalecimiento de Instituciones de 
Formación Profesional vinculadas a la conexión de estas con el entorno 
socio productivo en el que están inmersas.  

Este programa parte de diagnosticar la necesidad de las personas adultas 
que trabajan para completar su formación general básica a través de 
acuerdos institucionales con las jurisdicciones educativas del país, 
garantizando una formación profesional de alto nivel técnico, 
promoviendo la mejora en la calidad de la formación proporcionada por 
la institución de formación profesional y generando las bases de una 
cultura de la formación en los ámbitos laborales con compromiso 
empresario. La creación del Sistema de Formación Continua demandó en 
primera instancia, una institucionalización del diálogo social que el 
MTEySS promueve a través de la creación de los Consejos Sectoriales de 
Formación Profesional y Certificación de Competencias Laborales con el 
objetivo de desarrollar elementos de integración y ordenamiento de este 
sistema para transparentar los oficios de los diferentes sectores de 
actividad del país. 

                                                
45  Este programa se crea mediante resolución M.T.Ey S.S N° 434/2011 
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El MTEySS señala como importante el fortalecimiento institucional 
considerándolo una política estratégica para la construcción de una red 
de instituciones formativas en condiciones de desarrollar acciones de: a) 
formación continua de calidad; b) certificación de calidad de las 
instituciones prestatarias de servicios de formación profesional como 
mecanismo de fijación y elevación de estándares, c) promoción de una 
oferta formativa de calidad como herramienta de inclusión e integración 
social en un marco de equidad social; y, d) fomento del dialogo social 
como espacio institucional necesario para el desarrollo de políticas de 
empleo eficaces y sustentables. En este marco, el MTEySS fortalece 
alrededor de 1.000 centros de formación que no tienen dependencia 
directa del organismo, lo que a veces dificulta el seguimiento de acciones 
y el desarrollo de estrategias vinculadas a la lógica productiva. Cabe 
aclarar que la gran mayoría de los Centros de Formación Profesional que 
componen esta red dependen de los gobiernos provinciales y de las 
organizaciones sindicales y empresariales.   

El objetivo de este sistema está dirigido a estructurar, sistematizar e 
impulsar programas, proyectos y acciones desarrollados en el ámbito del 
MTEySS, que se dirigen a mejorar las competencias, habilidades y 
calificaciones de trabajadoras y trabajadores de Argentina y la mejora de 
la competitividad de las empresas. 

Línea de Competencias Laborales Básicas 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Esta Línea se crea en 2011 46  con el objetivo de promover la 
incorporación de personas afectadas por problemáticas de empleo en 
acciones formativas que les permitan adquirir y certificar conocimientos 
y competencias laborales básicas necesarias para acceder a un empleo de 
calidad, mejorar su situación laboral o desarrollar su proyecto formativo 
profesional en el marco del Plan de Formación Continua. 

La Línea de Competencias Básicas tiene como finalidad:  

- Promover la alfabetización y/o certificación de estudios formales de 
personas adultas;  

                                                
46  Se crea mediante resolución MTEySS  1495/2011.  
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- Promover el diseño e implementación de estrategias innovadoras 
que favorezcan el acceso, permanencia y egreso de trabajadoras y 
trabajadores en el sistema educativo formal;  

- Propiciar la generación de vacantes en los sistemas educativos 
formales que faciliten la inclusión de trabajadoras y trabajadores a 
través de la mejora en las capacidades institucionales de las 
entidades educativas;  

- Generar y desarrollar acciones de formación inicial y profesional 
básica para el trabajo basadas en el enfoque de competencias 
laborales para personas afectados por problemáticas de empleo; 

- Incentivar la incorporación de personas que participen de 
programas o acciones de empleo ejecutados por el MTEySS en 
procesos de certificación de estudios formales y de formación 
profesional básica para el trabajo; 

- Propiciar sinergias entre las instituciones ejecutoras de acciones de 
certificación, los actores productivos locales y las Oficinas de 
Empleo de la Red de Servicios de Empleo. 

Esta línea se implementa a través de los siguientes componentes: 

a) Certificación de Estudios Formales: tiene como objetivo 
promover y facilitar la certificación de estudios formales para 
personas en situación de desempleo o de desventaja para acceder o 
conservar empleos de calidad.   

b) Formación Inicial y Profesional Básica para el Trabajo: tiene el 
objetivo de dotar a trabajadores y trabajadoras de competencias 
laborales básicas que mejoren sus condiciones de empleabilidad 
y/o posibiliten su acceso a instancias de mayor calificación dentro 
de su proyecto formativo profesional. La formación comprende 4 
áreas de estudio: 1) Lecto- comprensión; 2) Razonamiento 
Numérico, Físico y Lógico; 3) Alfabetización Informática y digital y, 
4) Responsabilidad e Integración Social. 
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Población destinataria 

La población objetivo del Programa son personas jóvenes y adultas que 
no finalizaron sus estudios formales primarios y/o secundarios.Pueden 
participar de esta línea las siguientes Instituciones: 

- Organismos públicos nacionales, provinciales y municipales; 

- Entes públicos estatales y no estatales; 

- Universidades Nacionales y Provinciales; 

- Instituciones educativas de gestión pública y privada; 

- Asociaciones representativas de trabajadores; 

- Cámaras empresarias y empresas, en forma individual o asociada; 

- Instituciones de formación profesional; 

- Instituciones privadas sin fines de lucro que tengan entre sus 
objetivos el desarrollo socio-laboral de las personas. 

Operatoria del programa 

Esta línea de certificación de estudios formales promueve la generación 
de vacantes en los sistemas educativos formales para facilitar la 
inclusión de personas con problemáticas de empleo a través de la mejora 
de las capacidades institucionales de las entidades educativas. 

A su vez, esta línea de formación inicial y profesional básica para el 
trabajo incentiva la incorporación de personas que participan en 
programas o acciones de empleo ejecutados desde la cartera del MTEySS 
en procesos de certificación de estudios formales y de formación inicial y 
profesional básica para el trabajo. 

Estos componentes integran el esquema de prestaciones de apoyo a la 
inserción laboral ofrecido por las Oficinas de Empleo de la Red de 
Servicios de Empleo a través de las ofertas de cursos de certificación de 
estudios formales y de formación inicial y básica para el trabajo. 

A través del diálogo social se propician sinergias entre las instituciones 
ejecutoras de acciones de certificación de estudios formales y de 
formación inicial y profesional básica para el trabajo y se incentiva el 
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encuentro entre los actores productivos locales y las Oficinas de Empleo 
de la Red de Servicios de Empleo para la integración de las ofertas de 
cursos dirigidas personas desocupadas y que trabajan en todas las 
localidades del país. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 20. Cantidad de personas que participan de la Línea de Competencias 
Laborales Básicas por año y tipo de Programa. Periodo 2016-2019. 

Tipo de Programa 2016 2017 2018 2019 

Estudios formales para 
participantes del JMyMT 

110 108 37 
 

Estudios formales para 
participantes del SCyE 

14 41 21 

 Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

A partir del año 2019 las Lineas de Estudios Formales para las 
poblaciones incluídas en el Programa Jovenes con Más y Mejor Trabajo y 
Seguro de Capacitación y Empleo no se encuentran operativas. 

Línea de Fortalecimiento Institucional y Certificación de Calidad 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Esta línea47 tiene los siguientes objetivos:  

- Promover la calidad de la gestión institucional de las entidades 
prestatarias de servicios de formación profesional;  

- Impulsar procesos de mejora continua tendientes a garantizar 
servicios de calidad y suficientes en materia de formación 
profesional;  

                                                
47   La línea se crea por Resolución MTEySS 434/2011 y se reglamenta por Resolución SE 

1550/2012.   
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- Promover la elaboración y utilización de diseños curriculares y 
materiales didácticos de formación profesional en base a Normas de 
Competencia Laboral;  

- Desarrollar acciones de formación profesional y orientación laboral 
de acuerdo con los lineamientos establecidos por el Plan de 
Formación Continua;  

- Propiciar sinergias entre las entidades prestatarias de servicios de 
formación profesional, los actores productivos locales y las Oficinas 
de Empleo integrantes de la Red de Servicios de Empleo;  

- Promover la presencia de la Red de Instituciones de Formación 
Continua a lo largo del territorio nacional. 

La línea de Fortalecimiento Institucional y certificación de calidad se 
implementa a través de los siguientes componentes:  

Fortalecimiento de Gestión Institucional 

Las acciones de fortalecimiento se desarrollan con el objetivo 
decontribuir a mejorar la certificación de la calidad de la gestión a través 
de la implementar referenciales desarrollados por el MTEySS y el 
Instituto Argentino de Normalización y Certificación (IRAM). 

Las acciones de fortalecimiento estarán dirigidas a: 

- Instituciones de Formación Profesional, públicas o privadas;  

- Organizaciones de la sociedad civil sin fines de lucro que tengan 
entre sus objetivos el desarrollo socio-laboral de las personas y que 
participen en la ejecución de políticas de empleo promovidas por el 
MTEySS. 

Las Instituciones habilitadas para participar deben estar inscriptas como 
Instituciones Acreditadas en el Registro de Instituciones de Capacitación 
y Empleo. 
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Ayuda económica 

El MTEySS destina hasta $ 1.500.00048 por Institución Fortalecida. Este 
constituye un aporte dirigido a solventar el desarrollo de las acciones de 
capacitación y actualización de los instructores, tutores y/o 
capacitadores, para su afectación a los siguientes rubros: Honorarios 
docente, Material didáctico, Insumos, Alquiler de Equipamiento, 
Refrigerio, traslado y viáticos. A su vez, se puede utilizar hasta un 20% 
del aporte principal para el rubro Consultoría.  

A continuación se sintetizan las diferentes acciones que se pueden 
financiar con esta ayuda económica:   

- Ejecución de un Plan de Mejora de la calidad de la gestión 
institucional, de acuerdo a lo establecido en el Referencial IRAM 1-;  

- Certificación de calidad de la gestión institucional, a través de una 
institución certificadora, de acuerdo con los requisitos fijados en el 
Referencial IRAM 1;  

- Capacitación y actualización de instructores, tutores y 
capacitadores 

- Elaboración y/o utilización de diseños curriculares y materiales 
didácticos de apoyo basados en normas de competencia laboral y/o 
en el enfoque de competencias laborales.   

El MTEySS destinó la suma $ 1.200.000 49 para la Capacitación y 
actualización de instructores, tutores y/o capacitadores vinculados al 
dictado de cursos formativos. Se podrá destinar un porcentaje máximo 
para los siguientes rubros: Consultoría hasta el 100% del total, 
Equipamientos hasta el 30 % del total, Adecuación Edilicia hasta el 20 % 
del total, Impresión de Materiales hasta el 20 % del total, Difusión hasta 
el 10 % del total. La Secretaría de Empleo puede reemplazar la 
asignación de recursos dinerarios bajo el rubro Equipamiento por la 
entrega directa de los bienes solicitados.  

                                                
48  Monto actualizado según Resolución SE 11/2019. 

49  También actualizada según Resolución SE 11/2019 
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Operatoria del programa 

Este programa se desarrolla a partir de que instituciones formulen y 
presenten propuestas para su fortalecimiento. El programa comprende 4 
tipos de instituciones: las Instituciones Responsables formulan, 
administran e implementan una Propuesta de Fortalecimiento; las 
Instituciones Adherente son las que avalan y acompañan el desarrollo de 
una Propuesta de Fortalecimiento; las Instituciones Ejecutoras son las 
que dictan cursos o talleres en el marco de una Propuesta de 
Fortalecimiento, las Instituciones destinatarias son las que reciban las 
actividades de fortalecimiento desarrolladas en el marco de una 
Propuesta de Fortalecimiento.  

La ejecución de las propuestas tiene un plazo máximo de 6 meses. La SE 
a solicitud de la Institución Responsable puede extender la ejecución de 
la propuesta por 12 meses. 

Las Instituciones Responsables deben conformar una Unidad Técnica 
para desarrollar las siguientes tareas:  

- Garantizar el cumplimiento en tiempo y forma de los cronogramas, 
planes de acción y resultados comprometidos en la Propuesta de 
Fortalecimiento aprobada; 

- Promover que las Instituciones Fortalecidas tramiten la 
certificación de la calidad de la gestión, de acuerdo al Referencial 
IRAM 1;  

- Interactuar, en representación de la Institución, con las Agencias 
Territoriales durante la ejecución de las Propuestas de 
Fortalecimiento aprobadas. 

Las Instituciones participantes no pueden solicitar ningún tipo de pago 
y/o contribución, en dinero o en especie, a las personas que participen 
de acciones formativas en el marco de una Propuesta de Fortalecimiento, 
ni a sus empresas.  

El equipamiento adquirido o recibido por una Institución participante en 
el marco de la presente Línea debe destinarse por un plazo de 3 años a la 
ejecución de acciones de formación promovidas por el MTEySS. 
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Fortalecimiento de las Acciones de Formación de Organizaciones de la 
Sociedad Civil 

Este programa tiene como objetivo promover el dictado de talleres de 
orientación laboral y cursos de formación profesional de calidad 
destinados a mejorar las competencias laborales para la inserción 
laboral de personas incluidas en acciones o programas del MTEySS. 

A partir de este programa, se pueden desarrollar las siguientes 
actividades: 

- Ejecución de Talleres de Orientación Laboral (TOL); 

- Dictado de Cursos Formación Profesional; 

- Conformación de Grupos de Capacitadores, Instructores y/o 
Tutores (enfoque de competencias laborales y Formador de 
formadores de TOL); 

- Adecuaciones Edilicias y/o de Equipamiento 

Estas acciones se dirigen a organizaciones de la sociedad civil sin fines de 
lucro que tengan entre sus objetivos el desarrollo socio-laboral de las 
personas y que participen en la ejecución de las políticas de empleo 
promovidas por el MTEySS. 

Ayuda económica 

El MTEySS brinda a las Instituciones Responsables un aporte principal 
en concepto de asistencia económica para la ejecución de talleres de 
orientación laboral, cursos de formación profesional o acciones de 
capacitación y/o actualización de capacitadores, instructores y/o 
tutores.  

Esta ayuda económica puede destinarse a los siguientes rubros: 
honorarios docentes, viáticos docente, Material didáctico, Insumos, 
Herramientas, Elementos de seguridad e higiene, Alquiler de 
Equipamiento, Refrigerio y Traslado. El aporte complementario, que 
puede ascender hasta un monto igual al del aporte principal, puede 
destinarse a: consultoría hasta el 20 % del aporte principal, 
equipamiento hasta el 45 % del aporte principal, adecuación edilicia 
hasta el 20% del aporte principal, difusión hasta el 15% del aporte 



Modos de desarrollo y políticas de empleo 2015-2019/ J. Neffa y otros  161 

principal. Los rubros equipamiento y/o adecuación edilicia solo son 
elegibles si la Institución Responsable acredita tener el uso de la 
infraestructura destinataria. Al igual que en el caso anterior, la SE puede 
suplir la asignación de recursos dinerarios bajo el rubro Equipamiento 
por la entrega directa de los bienes solicitados.  

Operatoria del programa 

Las Instituciones que quieren participar en el programa deben presentar 
propuestas que pueden incluir las siguientes actividades:  

- Talleres de orientación laboral, a fin de dotar a las personas de 
elementos cognitivos para definir su proyecto ocupacional;  

- Dictado de cursos de formación profesional, de acuerdo con la 
matriz de calificaciones laborales desarrollada por la SE; 

-  Conformación de grupos que capaciten, instruyan y/o tutoren la 
realización de acciones formativas, a través de su capacitación y/o 
actualización; 

- Adecuaciones edilicias y de equipamiento necesarias para la 
ejecución de acciones formativas. 

La ejecución de las propuestas tendrá un plazo máximo de 6 meses. 
Aunque, como ocurre en el caso anterior, la SE también puede aprobar la 
ejecución de la propuesta por un periodo de hasta 12 meses por solicitud 
de la Institución Responsable. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 21. Cantidad de personas que participan del Programa de 
Fortalecimiento de las Acciones de Formación de Organizaciones de la 
Sociedad Civil por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

1938 2634 1842 237 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 
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Formación de Formadores 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Esta actividad tiene como objetivo la transferencia de un enfoque 
didáctico a personas que capacitan, instruyen y/o tutoren, basado en 
competencias laborales para la formación profesional y la provisión de 
herramientas teóricas, prácticas y pedagógicas para abordar la situación 
social y laboral de sus participantes. 

Población destinataria 

La actividad de conformación de grupos de personas que capacitan, 
instruyen y/o tutoren, está dirigida a las personas responsables del 
dictado de las acciones formativas, propuestas por las Entidades 
Destinatarias.  

Ayuda Económica 

El aporte económico no puede exceder los $1.200.000. Este aporte 
principal puede destinarse a honorarios docentes, material didáctico, 
insumos, alquiler de equipamiento, refrigerio, traslado y viáticos. Se 
puede realizar un aporte complementario para destinar hasta un 20% a 
consultoría. 

Operatoria del programa 

El programa se instrumenta a través de talleres que contemplen las 
siguientes características:  

- Analizar los contenidos definidos por la Dirección Nacional de 
Orientación y Formación Profesional;  

- Estar a cargo de profesionales idóneos y especializados, en función 
de su formación, experiencia y trayectoria acreditable;  

- Tener una carga horaria de hasta 16 horas y un plazo máximo de 
duración de 3 jornadas;  

- Dictarse para un mínimo de 10 y un máximo de 50 participantes;  
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- Realizarse en espacios físicos adecuados y accesibles para las 
personas destinatarias.  

- Los contenidos, diseños y/u objetivos de los cursos son evaluados 
por la Dirección Nacional de Orientación y Formación Profesional, 
quien puede modificarlos en cuanto a su carga horaria, plazos de 
duración o cantidad de participantes, siempre que se respeten los 
parámetros establecidos en las normativas. 

Línea Consejos Sectoriales de Formación Profesional y 

Certificación de Competencias. 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Esta Línea se crea también en 201150 con elobjetivo de construir los 
consensos necesarios para el diseño, la formulación y la planificación de 
políticas sectoriales sustentables en materia de formación profesional, 
dirigidas a mejorar la calidad del empleo y a incrementar la 
competitividad de cada sector de actividad. 

Esta línea se desarrolla bajo la premisa del MTEySS de que es importante 
organizar espacios de dialogo interinstitucionales para definir 
prioridades de formación y certificación de competencias. En este 
sentido, la SE organiza espacios institucionales en los que intervienen 
distintos actores del mundo del trabajo, con el objetivo de: 

- Relevar las demandas del sector en materia de formación 
profesional y certificación de competencias laborales;  

- Identificar las necesidades de fortalecimiento institucional y de 
certificación de calidad de la gestión de las instituciones de 
formación profesional vinculadas con el sector;  

- Diseñar políticas y planificar estrategias para atender en forma 
eficaz las demandas de FP y necesidades del sector; 

- Promover la conformación y/o designar Organismos Sectoriales de 
Certificación con aptitud para validar Normas de Competencia 
Laboral; 

                                                
50   La Línea de Consejos Sectoriales se crea por Resolución MTEySS 1496/2011.   
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- Impulsar procesos de formación, evaluación y certificación de 
competencias de las personas que trabajan en base a Normas de 
Competencia Laboral; 

- Vincular a las personas formadas o certificadas con las empresas del 
sector.  

Dentro de cada sector de actividad se promueve la conformación de 
Redes Sectoriales de Instituciones de Formación Profesional, cuyo 
objetivo fundamental es optimizar la transferencia de recursos 
tecnológicos y de conocimiento a las instituciones que la componen, 
unificar criterios de gestión institucional para mejorar la calidad de su 
oferta formativa y lograr un mismo nivel de formación en todo el 
territorio.  

Los Consejos Sectoriales de Formación Continua y Certificación de 
Competencias Laborales se integran con actores estatales, cámaras 
empresarias, instituciones educativas, empresas representativas, 
sindicatos y otras instituciones.    

Operatoria del programa 

Los Consejos Sectoriales, dentro de su sector de actividad, promueven el 
desarrollo de acciones que contribuyan a mejorar las condiciones de 
higiene y seguridad laboral, a eliminar el empleo no registrado, a 
erradicar en forma definitiva el trabajo infantil, a incrementar la 
inserción laboral de personas con discapacidad, a incorporar la 
perspectiva de género e igualdad de trato, y a eliminar toda forma de 
discriminación y violencia contra las mujeres en el campo laboral. 

Los Consejos Sectoriales pueden, de acuerdo a su alcance territorial, ser: 

- Nacionales: cuando se conforman para atender las demandas de un 
sector a largo de todo el territorio nacional;  

- Regionales: cuando se integren para atender las necesidades 
específicas de un sector en una región determinada. 
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Evolución histórica de perceptores 

Tabla 22. Cantidad de personas que participan de la Línea Consejos Sectoriales 
de Formación Profesional y Certificación de Competencias por año, por tipo de 
acuerdo y población destinataria. Periodo 2016-2019. 

Tipo de acuerdo / Población 
destinataria 

2016 2017 2018 2019 

Formación Profesional acuerdos 
provinciales 

6760 11500 3345 1425 

Formación Profesional acuerdos 
municipales 

4317 2521 1545 1202 

Formación Profesional, Equidad y Trabajo 
Decente (servicio doméstico, cuidado de 
personas y otras actividades de servicios). 

520 722 538   

Formación Profesional Jóvenes   1963 2919 3519 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Línea de Certificación Sectorial 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Esta Línea51 se implementa a través de los siguientes Componentes: 

a) Normalización, Evaluación y Certificación de Competencias 
Laborales: tiene el objetivo de establecer referenciales descriptivos de 
roles o desempeños ocupacionales dentro de cada sector de actividad 
económica, a través de la elaboración y validación de Normas de 
Competencia Laboral, y promover la evaluación y certificación de las 
competencias laborales de personas que cuenten con experiencia en 
dicho sector. 

Este componente podrá tener las siguientes actividades:  

                                                
51  Esta línea se crea por Resolución MTEySS 1471/2013 y se reglamenta por Resolución 

SE 247/2013. 
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- Elaboración de Normas de Competencia Laboral e Instrumentos de 
Evaluación; 

- Formación de Evaluadores;  

- Evaluación y certificación de competencias laborales; 

- Consolidación de Organismos Sectoriales de Certificación mediante 
su reconocimiento y/o acreditación ante una entidad de tercera 
parte y/o la adecuación de sus procedimientos a estándares de 
calidad fijados en referenciales aceptados por el MTEySS. Los 
Organismos Sectoriales de Certificación para ejercer las funciones 
previstas en una Propuesta deben estar registradas por las 
instituciones integrantes o designantes en el REGICE. 

b) Formación Profesional y Certificación de Cursos basados en 
Competencias Laborales: tiene por objeto incrementar las 
calificaciones y habilidades laborales de las personas, mejorando las 
condiciones para su inserción laboral o permanencia en su situación de 
empleo a través del dictado de cursos de formación profesional basados 
en competencias laborales destinadas a adecuar las capacidades 
laborales de las personas con  las demandas y requerimientos de los 
distintos sectores de actividad de la economía nacional. 

Los cursos incluidos en el componente Formación Profesional y 
Certificación de Cursos basados en Competencias Laborales deben tener:  

- Una carga horaria que no exceda las 240 horas y un plazo máximo 
de 6 meses;  

- Dictarse para comisiones integradas por un mínimo de 10 personas 
y un máximo de 30 personas;  

- Estar basados en el enfoque de competencias laborales y vinculados 
a un sector de actividad y a un rol ocupacional;  

- Los cursos son absolutamente gratuitos; 

- La convocatoria e inscripción se realiza conjuntamente entre el 
MTEySS y la entidad: el 40% de los cupos los administra el 
Ministerio; el 60% restante la entidad. 
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- Se entregan certificados de participación emitidos por el MTEySS y 
las entidades responsables de la capacitación. 

- Deben realizarse en espacios físicos adecuados y accesibles para sus 
destinatarios.  

- Los contenidos, diseños y/u objetivos de los cursos son evaluados 
por la Dirección Nacional de Orientación y Formación Profesional, 
quien podrá modificarlos en cuanto a su carga horaria, plazos de 
duración o cantidad de participantes, dentro de los parámetros 
establecidos en las normativas. 

Población destinataria 

Los cursos de formación profesional están dirigidos a personas en 
situación de empleo o desempleo, que reúnan las siguientes condiciones:  

- ser mayor de 18 años; 

- tener CUIL (Clave Única de Identificación Laboral); 

- preferentemente, ser participante de programas o acciones del 
MTEySS destinados a atender problemáticas de empleo. 

Pueden participar a través de la formulación y aprobación de propuestas 
las siguientes instituciones: 

- Organismos públicos nacionales, provinciales y municipales; 

- Entes públicos estatales y no estatales; 

- Cámaras empresarias y empresas, en forma individual o asociada; 

- Asociaciones representativas de trabajadores; 

- Instituciones de Formación Profesional; 

- Instituciones privadas sin fines de lucro que tengan entre sus 
objetivos el desarrollo socio-laboral de personas. 

Ayuda económica 

El Componente de Normalización, Evaluación y Certificación de 
Competencias Laborales asigna a las Instituciones Responsables hasta $ 
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7.500.00052 para la ejecución de una propuesta que puede afectar a los 
siguientes rubros:  1) Consultoría: hasta 100% del total asignado; 2) 
Insumos: hasta el 20% del total asignado 3) Otros servicios de terceros: 
hasta el 10% del total asignado. Los aportes económicos no pueden ser 
afectados al pago de gastos propios de las Instituciones participantes 
ajenos a las propuestas, ni a servicios de telefonía, internet, gas o 
electricidad. 

El Componente de Formación Profesional y Certificación de Cursos 
basados en Competencias Laborales asigna a la Institución Responsable 
una suma de $ 15.000.00053 para la ejecución de una Propuesta que 
afecte a los siguientes rubros: honorarios docentes, material didáctico, 
insumos, herramientas, elementos de seguridad e higiene, alquiler de 
equipamiento, refrigerio y traslados debidamente acreditados. A su vez, 
el programa prevé un aporte complementario que puede ser destinado a: 
a) consultoría: hasta el 15% del aporte principal; b) equipamiento: hasta 
el 50% del aporte principal; c) difusión: hasta el 15% del aporte 
principal. Como en todos los casos anteriores, la SE puede suplir la 
asignación de recursos dinerarios bajo el rubro Equipamiento por la 
entrega directa de los bienes solicitados. 

Cabe señalar que la transferencia de los fondos está prevista en 3 cuotas 
y sujeta al cumplimiento de las metas convenidas. 

Operatoria del programa 

Las Propuestas que se presentan en el marco del Componente de 
Formación Profesional y Certificación de Cursos Basados en 
Competencias Laborales deben elaborar un diagnóstico preciso que 
justifique la pertinencia de las acciones, el contexto socio productivo, las 
características del sector, la oferta formativa existente en el territorio y 
el mapa de actores con los que se pretende articular y la magnitud del 
proyecto en función de la capacidad técnica de la organización para 
gestionarlo. 

Las propuestas que se presentan deben contemplar un plazo de 
ejecución de hasta 6 meses, aunque, la SE puede extenderlo hasta los 12 

                                                
52   Monto establecido según art. 13 de la Res.S.E. 11/2019. 

53  Monto establecido según art. 14 de Resolución S.E.11/2019. 
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meses. La administración y gestión de los cursos de formación 
profesional estarán sujetos a lo normado por el Reglamento para la 
Gestión de Cursos de Formación Profesional y de Certificación de 
Estudios Formales, aprobado por Resolución 1134/10 de la SE. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 23. Cantidad de personas que participan de la Línea de Certificación 
Sectorial por año y tipo de programa. Periodo 2016-2019. 

Programa 2016 2017 2018 2019 

Formación Profesional acuerdos 
sectoriales 

6844 8834 6745 7306 

Certificación de estudios 
formales 

34295 40106 13957 24 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Unidades Móviles de Capacitación 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Las unidades móviles de capacitación están equipadas como aulas 
incorporando la última tecnología para funcionar en cualquier parte del 
país. Estas unidades tienen el objetivo de dictar cursos de Formación 
Profesional. Según cual es la temática del curso a dictarse se facilitan a 
las personas que asisten: materiales didácticos, cuadernos e insumos 
para el desarrollo de las actividades enmarcados en la Res. SE 247/2013. 

A partir del año 2017 se comienza a incentivar esta nueva modalidad a 
distancia, para acercar distintos tipos de cursos a parajes alejados donde 
las personas interesadas en realizarlos no pueden asistir de manera 
presencial a las Oficina de Empleo por su lejanía.  

Durante el periodo bajo análisis (2016-2019) se introducen dos nuevas 
Líneas de Acción para este programa: la primera, de formación basada en 
la Economía del Conocimiento y; la segunda, de formación para la 
Economía del Cuidado. A su vez, se incorpora la Línea de Calidad para la 
Formación Profesional que tiene como objetivo promover el enfoque de 
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género, a fin de impulsar un análisis crítico sobre las relaciones sociales 
entre los géneros y alentar la participación de mujeres y otras personas 
de disidencia sexo genérica. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 24. Cantidad de personas que participan de la Línea de Formación 
Profesional en Unidades Móviles por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

4 660 555 402 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Régimen de Crédito Fiscal 

Características generales, objetivos y antecedentes 

El Régimen de Crédito Fiscal se crea54 para mejorar la competitividad, 
aumentar la productividad y competitividad de las empresas y talleres 
protegidos de producción a través del fortalecimiento de las 
competencias laborales de su personal operativo en todos los niveles de 
calificación. A su vez, se propone que las personas desocupadas tengan la 
oportunidad de fortalecer sus calificaciones y generar empleo de calidad 
a partir de integrarse en proyectos que combinen las modalidades 
formativas que se detallan a continuación:  

- Cursos de formación profesional;  

- Fortalecimiento de la infraestructura y/o certificación de la calidad 
de gestión de instituciones de formación profesional  

- Entrenamiento para el Trabajo dirigidos únicamente a personas 
desempleadas; 

- Certificación de competencias laborales. 

                                                
54  Este régimen se crea por Resolución del MTEySS 79/2013 y se reglamenta por 

Resolución SE 847/2015. A su vez, las bases y condiciones generales y las líneas de 
acción que rigen las convocatorias se encuentran en otras normativas.  
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- Certificación de sistemas de gestión de calidad de procesos y 
productos 

Empresas que pueden participar: 

Pueden participar como responsables ejecutoras de acciones y 
acreedoras del crédito fiscal empresas, talleres protegidos de la 
producción, cooperativas de trabajo y empresas autogestionadas. Las 
empresas o cooperativas, a fin de realizar las actividades de formación 
pueden asociarse con otras empresas o cooperativas de su cadena de 
valor, adquiriendo estas últimas el carácter de Empresas Participantes55.  

Las empresas interesadas en participar deben presentar proyectos en los 
plazos prefijados según cronograma de cada año y de acuerdo a los 
formularios diseñados a tal efecto. Los proyectos podrán ser ejecutados 
por empresas y/o talleres protegidos de producción en forma individual 
y/o asociada con otras que formen parte de su cadena de valor. 

Empresas que no pueden participar 

No pueden participar del programa ni obtener certificados de crédito 
fiscal, las empresas y/o cooperativas de trabajo que:  

- Se encuentren incluidas en el Registro Público de Empleadores con 
Sanciones Laborales (REPSAL), creado por la Ley 26.940; 

- Desarrollen alguna de las siguientes actividades económicas: a) 
Financieras b) Corredores de Títulos c) Empresas de seguros 
privadas de capitalización d) Entidades de pensión privada abierta; 

- Registren deudas fiscales nacionales y/o previsionales exigibles al 
momento de la emisión del bono de crédito fiscal. 

Personas que pueden participar: 

- El personal que puede ser capacitado es el ocupado por la empresa 
responsable, por la empresa participante o personas desocupadas. 

- En caso de empresas autogestionadas en forma individual, familiar 
o asociativos, los titulares o asociados a la misma. 

                                                
55  Cabe señalar que las Empresas y Cooperativas Participantes no son acreedoras del 

certificado de Crédito Fiscal y deben prestar su conformidad para la capacitación de las 
personas que emplean. 
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- En el caso de capacitar a personas ocupadas solo pueden incluirse 
los niveles operativos hasta mando medios.  

Los Certificados de Crédito Fiscal que se emiten finalizadas las acciones y 
verificadas por parte del Dirección de Seguimiento Técnico, Supervisión 
y Fiscalización, solo pueden utilizarse para cancelar las obligaciones 
fiscales emergentes del Impuesto a las Ganancias, Impuesto a la Ganancia 
Mínima Presunta, Impuesto al Valor Agregado (IVA) e impuestos 
internos, cuya aplicación, percepción y fiscalización se encuentre a cargo 
de la AFIP. Los certificados son transferibles por endoso y por única vez. 
Se excluyen expresamente de este régimen a los impuestos o 
gravámenes destinados a la Seguridad Social. No podrán participar de 
este Régimen las empresas que tengan deudas fiscales y/o previsionales, 
ni las que hayan sido multadas por empleo no registrado o hayan 
incurrido en despidos colectivos en los últimos 12 meses anteriores a la 
presentación o en cualquier etapa durante la ejecución del Proyecto. 

A partir de 201956 se establece una nueva operatoria para la emisión de 
los certificados de crédito fiscal administrados por la SE mediante un 
bono electrónico que se identifica con el prefijo 201 y que pueden 
aplicarse a la cancelación de obligaciones impositivas. 

Ayudas económicas 

Cada año se fijan los montos del cupo anual57de crédito fiscal que se 
administra por el MTEySS. Los montos que se distribuyen en el periodo 
bajo análisis son los siguientes: 

 
  

                                                
56  Esta nueva operatoria se establece mediante la Resolución SE 783/2019 y Resolución 

General AFIP 4559/2019. 

57   Esto se encuentra enmarcado en el Art. 21 de la Ley 26.784 y en el Artículo 3 de la Ley 
22.317. 
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Tabla 25. Montos asignados en el marco del Régimen de Crédito Fiscal por 
año y resolución que los aprueba. Periodo 2016-2019. 

Año Monto Anual Resolución que aprobó el monto 

2016 $ 200.000.000 Res. SE 1686/2016 

2017 $ 395.147.542  Res. SE 1493/17 y Res. SE 1673/17  

2018 $ 300.000.000 Res. SE 732/2018 

2019 $360.000.000 Res. SE 713/2019  

Fuente: elaboración propia a partir de las resoluciones de la Secretaría de 
Empleo 1686/2016, 1493/17, 1673/17, 732/2018 y 713/2019. 

 

Estos montos se distribuyen en diferentes ítems financiables en cada 
Línea de Acción de acuerdo con la normativa consignada en cada 
periodo. En este trabajo se analizan los ítems incluidos en la Res. SE 713 
de 2019. 

Los proyectos pueden presentarse para el financiamiento de los 
siguientes rubros: 

- Gastos de formación o actualización de instructores;  

- Honorarios de instructores;  

- Honorarios de tutores, solamente, cuando estos se asignen a las 
prácticas de entrenamiento para el trabajo de personas 
desocupadas;  

- Insumos y material didáctico destinados a la certificación de 
estudios, prácticas de entrenamiento para el trabajo o de formación 
profesional; 

- Equipamiento nuevo para ser utilizado exclusivamente en las 
acciones de formación profesional o de certificación de estudios y 
que sea destinado a las instituciones educativas o de formación 
profesional o a Talleres Protegidos de Producción;  

- Los procesos de evaluación y certificación de las competencias 
laborales en base a normas técnicas de competencia laboral y con 
evaluadores, ambos, registrados en el MTEySS;  
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- Costo de elementos personales de seguridad y ropa de trabajo de 
uso individual que la empresa entregue en forma definitiva a las 
personas que participen en calidad de desocupadas;  

- El costo de las certificaciones efectuadas por un Contador Público 
requeridas por el MTEySS, gastos en consultoría, publicaciones e 
Insumos incurridos en el fortalecimiento y/o certificación de la 
calidad de gestión de las IFP y/o empresas autogestionadas, según 
corresponda.  

Límite de financiamiento por sujeto beneficiario y por propuesta  

- Las Micro, Pequeñas y Medianas Empresas (MiPyMEs), pueden 
financiar propuestas hasta 30% de la suma total de sueldos, salarios 
y remuneraciones y sus respectivas contribuciones patronales.  

- Las cooperativas de trabajo podrán financiar propuestas de hasta el 
30% de la suma total de retornos en concepto de retribución del 
trabajo realizado por las personas asociadas para el caso de 
cooperativas de trabajo, abonados en los 12 meses previos a la 
solicitud, siempre y cuando no superen los $ 5.000.000.  

- Las Grandes Empresas, pueden financiar propuestas en el año 
calendario de hasta 0,8 por mil de la suma total de sueldos, salarios 
y remuneraciones y sus respectivas contribuciones patronales, 
abonados en los 12 meses previos a la presentación de la propuesta. 
El monto máximo financiable por propuesta asciende a $1.000.000, 
salvo que destine el crédito a: formación profesional 
exclusivamente de personas desocupadas,  entrenamiento para el 
trabajo, certificación de competencias laborales para personas 
desocupadas, fortalecimiento de infraestructura y/o certificación de 
la calidad de gestión de instituciones de formación profesional, y/o 
a Patrocinados - en la líneas habilitadas para ello, donde el límite 
total de financiamiento ascienda a $10.000.000 según cuál sea la 
línea de financiamiento aplicada.  

Estímulos Complementarios 

La normativa incentiva beneficios complementarios para empresas y 
cooperativas de trabajo que incorporen a sus plantillas de personal o 
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nómina de asociados a personas desocupadas mayores de 18 años que 
hayan finalizado alguna de las acciones en el marco de la propuesta 
presentada. El incremento es porcentual, de acuerdo con el número de 
personas que se incorporan en base a los sueldos, salarios y 
remuneraciones, y sus respectivas contribuciones patronales o retornos 
en concepto de retribución del trabajo realizado por las personas 
asociadas, en el caso de las cooperativas de trabajo, de acuerdo a los 
siguientes cuadros:  

 

Tabla 26. Incrementos del Crédito Fiscal (en porcentajes) según cantidad de 
personas desocupadas a incorporar en empresas y cantidad de trabajadores en 
nómina para el año 2019. 

Trabajadores 
en nómina 

Incorporación 
de 1 persona. 

Incorporación 
de 2 a 5 
personas. 

Incorporación 
de 6 a 10 
personas. 

Incorporación 
más de 10 
personas. 

4 a 5 30% 40% 45% 50% 

6 a 15 20% 30% 40% 50% 

16 a 80 0% 20% 30% 40% 

Más de 80 0% 10% 20% 30% 

Fuente: elaboración propia a partir de Res. SE N° 713/2019. 

 

Tabla 27. Incrementos del Crédito Fiscal (en porcentajes) según cantidad de 
personas desocupadas a incorporar en cooperativas de trabajo para el año 
2019. 

Incorporación de entre 
1 y 5 personas 

Incorporación de entre 
6 y 10 personas 

Incorporación más de 
10 personas 

30% 40% 50% 

Fuente: elaboración propia a partir de Res. SE 713/2019 

 

En el caso de que la empresa o cooperativa de trabajo incorpore a 
personas desocupadas con discapacidad y/o perceptoras del Seguro de 
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Capacitación y Empleo, puede acceder a un estímulo adicional e 
independiente del anterior, equivalente a un 5% por persona 
incorporada, con un máximo del 20%. 

A su vez, cuando las líneas de Formación Profesional a Desocupados o de 
Entrenamiento para el Trabajo concluyan con certificaciones otorgadas 
en el marco de la Línea de Certificación de Competencias Laborales, se 
otorga un beneficio adicional del 10%. 

Para la aplicación de los estímulos mencionados en los puntos anteriores 
se tienen en consideración las siguientes condiciones:  

- La empresa o cooperativa de trabajo debe expresar su intención de 
incorporar personas desocupadas en el formulario de presentación, 
consignando la cantidad de personas y el porcentaje y monto que le 
corresponde por dicha incorporación.  

- Éste último deberá plasmarse en el formulario de presupuesto total 
de la propuesta.  

- El incremento por incorporación de personas desocupadas se 
calcula inicialmente sobre la base del total de la propuesta 
aprobada, ajustándose posteriormente en función de la cantidad de 
personas realmente incorporadas o asociadas y al total 
efectivamente aprobado en la rendición de cuentas.  

- Para aplicar el estímulo se toma la cantidad de personas en nómina 
informada al momento de presentación de la propuesta.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 28. Cantidad de personas que participan de actividades de 
Entrenamiento y Formación Profesional en el marco del Régimen Fiscal por 
año. Periodo 2016-2019. 

Programa 2016 2017 2018 2019 

Entrenamiento - Crédito 
Fiscal 

274 50 199 341 

Formación Profesional - 
Crédito Fiscal 

743 1.493 1333 4885 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 
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2.7. Programa de Entrenamiento para el Trabajo 

Características generales, objetivos y antecedentes 

Este programa se crea58 con el objetivo de incrementar las competencias, 
habilidades y destrezas de personas desocupadas para promover su 
inserción laboral a través del desarrollo de prácticas calificantes en 
ambientes de trabajo. Este programa está destinado a empresas 
privadas, organismos públicos nacionales, provinciales, municipales, 
entes públicos autárquicos o descentralizados, e instituciones sin fines 
de lucro, que incluyan procesos formativos y el acompañamiento de una 
tutoría especializada. 

Una característica del programa “entrenamiento para el trabajo”, es que 
no constituye una relación laboral. La participación de las personas 
desocupadas en un ámbito del trabajo, en el sector público y/o privado, 
es importante para desarrollar una práctica calificante que mejore su 
empleabilidad. Para asegurar este resultado –de mejorar la 
empleabilidad-, y que no se convierta en un mecanismo para sustituir 
trabajadores, el Ministerio crea y reglamenta la “acción de 
entrenamiento” y se establece un conjunto de requisitos, entre los que se 
pueden mencionar: 

- Sólo pueden participar personas desocupadas incluidas en los 
programas de empleo (los programas se dirigen a la población más 
vulnerable ocupacionalmente). 

- Cada proyecto de entrenamiento, presentado por empresas 
públicas o privadas e instituciones sin fines de lucro, debe ser 
evaluado y aprobado por la Secretaría de Empleo. 

- El proyecto de entrenamiento debe incluir: la descripción de las 
actividades de formación y prácticas a desarrollar por los 
beneficiarios, la descripción de las acciones de capacitación teórica, 
el lugar donde se desarrollarán las actividades, la cantidad de días, 
horas y duración en meses, la designación de una persona 
responsable o tutora de su formación, el monto que la empresa 

                                                
58  Este Programa se crea por Resolución MTEySS 708/2010 y se reglamenta por la 

Resolución SE 905/2010 y Resolución SE 2371/2014. 
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abonará en concepto de compensación de gastos de traslado y 
refrigerio. 

- Las acciones de entrenamiento tienen una duración máxima de 6 
meses en el sector privado y de 12 meses en el sector público e 
instituciones sin fines de lucro. 

- La carga horaria, es de entre 4 y 6 horas diarias y debe desarrollarse 
de lunes a viernes entre las 8 y las 20 hs. 

- Por la participación, en las acciones de “entrenamiento”, las 
personas desocupadas reciben una ayuda económica no 
remunerativa, para compensar los gastos de traslado y refrigerio. 
Esa ayuda económica, no remunerativa, es una suma fija, 
establecida, por la SE y su pago se determina en función del tamaño 
de la empresa. 

Cabe destacar que, pese a los resguardos que establecen las normas que 
crean el programa, su utilización - especialmente por los empleadores 
del sector privado- para reemplazar trabajadores en relación de 
dependencia pueden vulnerar los derechos de los trabajadores y los 
objetivos del Programa.    

Se implementa a través de cuatro líneas de acción: 

- Línea de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Privado. 

- Línea de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Publico. 

- Línea de Entrenamiento para el Trabajo en Instituciones sin fines de 
Lucro 

- Línea de Entrenamiento para el Trabajo para trabajadores con 
discapacidad. 

Línea de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Privado 

El objetivo de esta línea es mejorar las condiciones de empleabilidad de 
las personas desocupadas y contribuir al fortalecimiento de la 
productividad y competitividad de las empresas a partir de la posibilidad 
de incorporar trabajadoras y trabajadores capacitados de acuerdo a sus 
necesidades.  
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Pueden presentar proyectos dentro de esta línea las micro, pequeñas, 
medianas o grandes empresas59 del sector privado, unidades productivas 
incluidas en el Programa Trabajo Autogestionado y participantes de la 
Línea de Desarrollo de Entramados Productivos Locales del PEI y 
Entramados Productivos Locales. 

A su vez, la normativa establece que nopueden adherir a la línea de 
Entrenamiento para el Trabajo en el sector privado, las empresas que 
hayan realizado despidos colectivos dentro de los 6 meses previos a la 
presentación del proyecto; estén incluidos en Registro Público de 
Empleadores con Sanciones Laborales (REPSAL); y/o incumpla las 
obligaciones como empleador frente al Sistema de Seguridad Social.  

Población Destinataria 

Podrán participar en Acciones de Entrenamiento para el Trabajo (EPT): 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en los 
Programas Jóvenes Con Más y Mejor Trabajo, Prestaciones Por 
Desempleo, Promover la Igualdad de Oportunidades de Empleo o en 
otros programas o acciones de empleo y/o capacitación laboral 
ejecutados por el MTEySS. 

- Personas desocupadas mayores de 18 años que presenten 
dificultades de inserción en el empleo, de acuerdo con la evaluación 
y/o criterios que fije la Dirección de Empleo; 

- Personas desocupadas mayores de 18 años que hayan aprobado un 
curso de formación profesional promovido por el MTEySS. 

- Personas mayores de 18 que trabajen y se encuentren en la 
situación prevista por el artículo 211 de la Ley de Contrato de 
Trabajo 20.744 (t.o. 1976); 

                                                
59  Las empresas se clasifican de acuerdo con la cantidad de personas que conforman su 

planta de personal al momento de la presentación de un proyecto, en: Microempresas: 
cuando tengan una planta de personal de hasta 5 trabajadores; Pequeñas empresas: 
cuando tengan una planta de personal de 6 a 15 trabajadores; Medianas empresas: 
cuando tengan una planta de personal de 16 a 80 trabajadores; Grandes empresas: 
cuando tengan una planta de personal de más de 80 trabajadores. 
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- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidas en el 
Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR); 

- Personas desocupadas mayores de 18 años que pertenezcan a 
comunidades indígenas o que residan en zonas rurales y se 
encuentren en situación de vulnerabilidad socio-laboral; 

- Personas desocupadas de 18 a 24 años de edad, inclusive, que 
registren su historia laboral a través de dispositivos ofrecidos en las 
Ferias de Empleo Joven o en otra actividad que se desarrolle en el 
marco del Programa “El Empleo en tu Barrio.  

Ayuda económica 

La persona que participa en el programa recibe en forma directa e 
individual una ayuda económica no remunerativa mensual de $ 5.400.- 
durante el plazo de duración del proyecto. Las empresas según su 
tamaño realizan el siguiente aporte: 

 

Tabla 29. Subsidio a la ayuda económica mensual según tamaño de la 
empresa. Programa Entrenamiento para el Trabajo. Pesos Corrientes. Año 2019. 

  
Micro 
Empresas 

Pequeñas 
Empresas 

Medianas 
Empresas 

Grandes 
Empresas 

Monto que recibe el 
participante 

$5,400 $4,900 $4,200 $2,800 

Aporte de la Empresa $0 $500 $1,200 $2,600 

Aporte del MTEySS $5,400 $4,400 $3,000 $200 

Seguro de Accidentes personales a cargo de la Empresa 

Programa Médico Obligatorio (PMO) A cargo de la empresa 

Fuente: elaboración propia a partir de Res. SE 7/2019.  

 

La Secretaria de Empleo reconoce los gastos que tengan las 
microempresas y las unidades productivas participantes del Programa 
Trabajo Autogestionado o las unidades económicas del Programa de 
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Empleo Independiente y Entramados Productivos Locales para la 
ejecución de las actividades a su cargo, en los siguientes rubros:  

- Contratación del seguro de accidentes personales para la cobertura 
de los participantes;  

- Contratación de la cobertura de salud que garantice a sus 
participantes las prestaciones del Programa Médico Obligatorio 
establecido por el Ministerio de Salud de La Nación. 

Los gastos que se reconocen por mes y por persona no pueden exceder el 
50% de la ayuda económica mensual asignada a cada participante 
entrenado. 

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 30. Cantidad de personas que participan de la Línea Entrenamiento para 
el Trabajo en el Sector Privado por año. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

21825 51682 68321 61025 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Línea de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Público 

Esta línea de acción tiene por objetivo incrementar las competencias, 
habilidades y destrezas de personas desocupadas y promover su 
inserción laboral a través del desarrollo de prácticas calificantes en 
ambientes de trabajo de organismos públicos nacionales, provinciales, 
municipales y entes públicos autárquicos o descentralizados. Se espera 
que esta acción incluya procesos formativos y el acompañamiento de una 
tutoría especializada. 

Población Destinataria 

Podrán participar en las Acciones de Entrenamiento para el Trabajo en el 
Sector Público: 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el Seguro 
de Capacitación y Empleo;  



182 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el 
Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo; 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el 
Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR). 

Ayuda económica 

Los participantes de las Acciones perciben en forma directa una ayuda 
económica mensual no remunerativa a cargo del MTEySS de $1500. Cade 
señalar, que en 2019 se actualizaron los montos de las distintas 
prestaciones y no se incluyó esta acción dentro de la nómina de 
programas a actualizar, esto puede considerarse un indicador de que 
comenzaba a desalentarse la inclusión de los participantes en esta Línea 
de Acción. 

A su vez, la SE puede brindar asistencia económica a los organismos 
ejecutores - Entidades Presentantes - hasta $13.000 por proyecto de 20 
personas, o suma proporcional equivalente. Este dinero debe utilizarse 
para la adquisición de insumos y herramientas necesarias para el 
desarrollo de las actividades, la compra de ropa de trabajo para las 
personas que participan o la implementación de las actividades de 
capacitación. 

Operatoria del programa 

Los proyectos que se presenten en esta Línea de Acción podrán: 

- tener una carga horaria mínima de 20 horas semanales y máxima de 
30 horas semanales y una duración mínima de 2 meses y máxima de 
8 meses;  

- desarrollarse de lunes a viernes en la franja horaria de 6 a 20 horas.  

- comprender actividades de práctica en el puesto de trabajo y 
actividades de capacitación teórica. Las actividades de práctica 
deben tener una carga horaria de al menos el 50% de la carga 
horaria total del proyecto;  

- prever que las actividades de capacitación teórica sean 
desempeñadas por un área idónea del Organismo Ejecutor o por 
una institución especializada en la temática formativa; 
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- prever la asistencia de al menos 1 tutor o tutora por cada 20 
personas. Los proyectos pueden incluir la participación de una 
institución especializada en el tipo de actividades a desarrollar que 
brinde asistencia técnica y/o económica a la Entidad Presentante en 
el desarrollo de las acciones comprometidas.  

Los compromisos del Organismo responsable son: 

- Contratar un Seguro de accidentes personales60 para las personas 
que participen en el proyecto;  

- Entregar una Certificación de las actividades que se realizaron una 
vez finalizadas a cada participante. 

El Programa Entrenamiento para el Trabajo en el sector público fue 
reduciendo su participación a partir del año 2017 y durante 2018 y 2019 
se liquidaron algunos montos para personas vinculadas anteriormente 
sin incorporar nuevos integrantes. Al momento de redactar este trabajo, 
este Programa se encuentra suspendido.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 31. Cantidad de personas que participan de la Línea Entrenamiento para 
el Trabajo en el Sector Privado por año. Periodo 2016-2019. 

Programa 2016 2017 2018 2019 

Sector Público 12371 1125 924 72 

Sector Publico - Personas 
con Discapacidad  

3183 6400 7776 5217 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Línea de Entrenamiento para el Trabajo en Instituciones sin fines 

de Lucro 

Esta línea de acción tiene por objeto incrementar las competencias, 
habilidades y destrezas de las personas desocupadas. Busca promover su 

                                                
60  Según está previsto por la Ley 17.418 Capítulo III, Sección II. 
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inserción laboral a través del desarrollo de prácticas calificantes en 
ambientes de trabajo en Instituciones sin fines de lucro que incluyan 
procesos formativos y el acompañamiento de una tutoría especializada.  

Esta línea de acción se llamaba “Línea de Entrenamiento para el Trabajo 
en Organizaciones Sociales” y a partir de 2017 comienza a denominarse 
“Instituciones sin fines de lucro”. Con esta modificación, parte de la 
población perteneciente a Organizaciones sociales es traspasada al 
Ministerio de Desarrollo Social e incluida dentro del Programa de 
Transición al Salario Social Complementario (SSC) 

Como parte de estas modificaciones se incluyen dos nuevas líneas de 
acción: Componente en Oficios y Servicios Sociales. A partir del año 
2019, solo se encuentra vigente el Componente Oficios. A continuación 
se detalla información sobre estos dos nuevos componentes:  

- Oficios: se promueven iniciativas que incluyen proyectos sobre 
construcción, carpintería, textil, plomería, huerta productiva, 
panadería, electricidad, serigrafía, herrería, administración, estética, 
comunicación (gráfica/ radial/ televisiva) y otros oficios. Estos 
proyectos podrán tener hasta 12 participantes, una duración 
mínima de 3 a 8 meses, una carga horaria de 15 a 20 hs. semanales. 
A su vez, debe incluir actividades de práctica en el puesto de trabajo 
y actividades de capacitación teórica. Las actividades de práctica 
deberán tener una carga horaria superior al 50 % de la carga 
horaria total del proyecto.  

- Servicios sociales: se alientan proyectos que incluyan el desarrollo 
de comedores comunitarios, ropero comunitario, apoyo escolar, 
cuidado de personas, mantenimiento general, promotores de 
políticas públicas (Gestores/ líderes deportivos /culturales) y otros 
servicios sociales. Los proyectos podrán tener una cantidad máxima 
de 20 participantes, una duración mínima de 3 a 12 meses y una 
carga horaria de 15 a 20 hs. semanales. Como en el componente 
oficios, los proyectos deben comprender actividades de práctica en 
el puesto de trabajo y actividades de capacitación teórica. Las 
actividades de práctica deberán tener una carga horaria superior al 
70 % de la carga horaria total del proyecto.  
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En los dos componentes las actividades deben desarrollarse de lunes a 
viernes en el horario de 6 a 20 hs, salvo autorización por parte de la 
Dirección de Gestión y Asistencia Técnica. A su vez, en ambas líneas el 
Organismo responsable debe:  

- Entregar un certificado a los participantes que acredite las 
actividades realizadas.  

- Prever la asistencia de 1 tutor por proyecto, que oriente y 
acompañe a los trabajadores desocupados en el desarrollo de sus 
actividades, y que realice el seguimiento y la evaluación de las 
habilidades y saberes adquiridos durante el proyecto.  

- Desde el inicio del proyecto contratar un Seguro de Accidentes 
Personales para los participantes. 

Población destinataria 

Podrán participar de esta línea: 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el Seguro 
de Capacitación y Empleo;  

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el 
Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo; 

- Personas desocupadas mayores de 18 años incluidos en el 
Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR). 

Ayuda económica 

Los participantes de los proyectos de la tipología oficios o servicios 
sociales percibirán una ayuda económica mensual no remunerativa a 
cargo del MTEySS de $ 2.80061.  

A su vez, para el Componente Oficios la SE financia en concepto de 
Asistencia Económica $650 por participante a los Organismos 
Ejecutores, siempre que los proyectos tengan 5 o más participantes. Esta 
ayuda económica puede destinarse para la adquisición de insumos y 

                                                
61  Montos actualizados por Resolución SE 7/2019, última actualización de montos del 

periodo estudiado. 
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herramientas necesarias para el desarrollo de las actividades; la compra 
de ropa de trabajo para los participantes; y, la implementación de las 
actividades de capacitación.  El monto máximo de financiamiento para 
proyectos del Componente Oficios, es de $7.800 (si el proyecto es de 12 
participantes). También, en proyectos de 5 a 12 personas se financia un 
tutor o tutora por $1.600 por mes (pero de 1 a 4 beneficiarios no se 
financia tutor/a). Finalmente, la Secretaría prevé un monto de $80 por 
participante y por mes, para afrontar los gastos de contratación de un 
seguro de accidentes personales siempre que el organismo acredite la 
vigencia de dicha cobertura desde el primer día de ejecución del 
proyecto. En el caso de ser mayor el costo de la contratación de dicho 
seguro, la diferencia quedará a cargo de la Institución. Se podrá incluir la 
participación de una Institución especializada en el tipo de actividades a 
desarrollar que brinde asistencia técnica y/o económica, o que realice las 
acciones de capacitación en el marco del desarrollo del proyecto o bien 
que ceda el espacio. En todos los casos se deberá adjuntar una nota del 
compromiso asumido por esta Institución.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 32. Cantidad de personas que participan de la Línea Entrenamiento para 
el Trabajo en Instituciones Sin Fines de Lucro por componente y año. Periodo 
2016-2019. 

Componente 2016 2017 2018 2019 

Oficios 29442 67567 53841 11047 

 Servicios Sociales 73280 53910 11784   

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Asimismo, dentro de esta Línea de acción se firmaron convenios 
especiales, destacándose el convenio celebrado con la Capilla Virgen de 
Caacupé (dirigida por el “Padre Pepe”) para el sostenimiento de 
personas desocupadas víctimas del Paco62. Este convenio continúa 
ejecutándose con una destacada labor de los párrocos que impulsan 

                                                
62 El convenio se firma en 2014 y continúa hasta nuestros días. Convenio del MTEySS 

74/2014. 
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talleres de carpintería y electricidad y con una gran tarea de contención 
de la comunidad para la recuperación e inserción laboral de las personas 
víctimas del Paco en tanto padecen una gran vulnerabilidad social. 

 

Tabla 33. Cantidad de personas que participan de la Línea Entrenamiento para 
el Trabajo en Instituciones Sin Fines de Lucro por año. Convenio entre MTEySS 
y Capilla Virgen de Caacupé. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

657 914 1016 1081 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Línea de Entrenamiento para el Trabajo para trabajadores con 

discapacidad. 

Esta línea de acción se desarrolla con el objetivo de incrementar las 
competencias, habilidades y destrezas de personas desocupadas con 
discapacidad. Busca promover su inserción laboral a través del 
desarrollo de prácticas calificantes en ambientes de trabajo del sector 
público, privado o instituciones sin fines de lucro. 

Ayudas económicas 

Tabla 34. Montos de las ayudas económicas para personas con discapacidad 
por sector y componente. Pesos corrientes. Año 2019. 

Sector/ Componente Ayuda económica 

Sector Público $5.400 

Sector Privado $2.800 

Instituciones Sin Fines de Lucro - Componente 
Oficio 

$2.800 

Fuente: elaboración propia en base a Res. SE 7/2019. 
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Operatoria del programa 

Los proyectos que se presenten para esta línea de acción deben reunir 
los requisitos generales de las Líneas de Entrenamiento del sector 
público, privado o instituciones sin fines de lucro anteriormente 
detallados con las siguientes especificidades: 

- Prever la participación de personas desocupadas con discapacidad, 
acreditada mediante certificado expedido en el marco de lo previsto 
por la Ley 22.431 o norma homóloga provincial o municipal;  

- Incluir la asistencia de al menos un/a tutor/a por cada 5 
participantes con discapacidad;  

- Asignar las acciones de tutoría a idóneos en la temática de la 
Discapacidad y el Empleo;  

- Garantizar la adecuación de las instalaciones, cursos y 
herramientas, para el pleno ejercicio de las actividades por parte de 
las personas con discapacidad.  

Evolución histórica de perceptores 

Tabla 35. Cantidad de personas que participan de la Línea Entrenamiento para 
el Trabajo en Instituciones Sin Fines de Lucro (ISFN) para personas con 
discapacidad por año, componente o sector. Periodo 2016-2019. 

Componente/Sector 2016 2017 2018 2019 

ISFL - Componente Oficios  2161 2303 2212 1557 

ISFL - Componente Servicios Sociales  411 196 24 
 

Sector Privado 574 1050 1520 2012 

Sector Publico 3183 6400 7776 5217 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 
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2.8. Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo 

Características generales, objetivos y antecedentes 

La mayoría de los países desarrollados implementan, desde mediados 
del siglo pasado, un seguro por desempleo. Esta prestación, nace con el 
Estado de Bienestar keynesiano y tiene como objetivo cubrir el riesgo de 
pérdida de ingresos para aquellas personas que trabajan de manera 
asalariada. En América Latina, el seguro de desempleo se desarrolló de 
manera desigual entre países. En Argentina, su implementación tiene 
lugar recién a principios de los 90, cuando se promulga al Ley Nacional 
de Empleo 24.013 y se crea el Sistema Integral de Prestaciones por 
Desempleo. Esta prestación está dirigida a las personas incluidas en la 
Ley de Contrato de Trabajo 20.744, explicitando que no será aplicable a 
personas que trabajen en la Administración Pública, el servicio 
doméstico, o bajo el Régimen Nacional de Trabajo Agrario.  

En el año 1999 se amplía la cobertura a aquellas personas que laboran 
en el Sector Agrario - a través del Registro Nacional de Trabajadores 
Rurales y Empleadores (RENATRE), Ley 25.191- y en 2001 al Sector de la 
Industria de la Construcción (Ley 25.371). Estos sistemas tienen muchos 
elementos en común en tanto que recogen las características de los 
sistemas de seguros por desempleo que se aplicaban en los países 
europeos. A continuación se exponen los principales requisitos para 
acceder a la prestación:  

- Haber sido despedido/a sin justa causa, por fuerza mayor o falta o 
disminución de trabajo, o resolución del contrato por parte del/la 
trabajador/a fundada en justa causa. 

- Tener contribuciones registradas por un período mínimo de 6 
meses, en los últimos 3 años anteriores al despido. 

- Aceptar los empleos adecuados que le sean ofrecidos y asistir a las 
acciones de formación. 

Este programa se financia a partir de una contribución patronal del 1,5 
% de la masa salarial en el caso de los trabajos asalariados; del 3% en el 
caso de las agencias de trabajo eventual y del 1,5 % de los salarios de los 
Trabajadores Agrarios. En los dos primeros casos el destino es el Fondo 
Nacional del Empleo con el que se financia el Sistema Integral de 
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Prestaciones por Desempleo; en el último caso la contribución patronal 
la administra el RENATRE.  

Este programa presenta muchas similitudes con el modelo europeo: fija 
un tiempo máximo de cobertura en relación a los aportes realizados, 
establece una escala descendente de la ayuda económica en el tiempo, 
existe una relación directa del monto de la ayuda con el salario que 
poseía la persona cuando estaba ocupada, implica la obligación de 
inscribirse en las Oficinas de Empleo y de participar en acciones que 
mejoren su formación profesional; también es obligación aceptar los 
empleos que se le ofrezcan mientras esté cobrando la prestación.  

Pese a su inspiración europea, muchos de estos rasgos resultan 
problemáticos para el mercado de trabajo en Argentina. El principal 
problema es el carácter contributivo de este seguro, en tanto el mercado 
laboral argentino funciona con un 35% de empleo no registrado de 
carácter estructural, que puede alcanzar al 50% en momentos de caída 
del ciclo económico. Esto implica excluir del beneficio a casi la mitad de 
las personas que trabajan de manera asalariada en nuestro país. 

De hecho, el promedio de cobertura del seguro por desempleo desde su 
vigencia en Argentina, no supera en ningún momento al 10% de las 
personas desocupadas. A su vez, como va de suyo, los grupos más 
vulnerables en el acceso al empleo son los más damnificados por las 
dificultades de acceder a esta prestación: personas que trabajan en 
situación de no registro, jóvenes en busca de su primer empleo, personas 
suspendidas, personas que laboran por cuenta propia y las trabajadoras 
del servicio doméstico.  

Evolución histórica de perceptores 

A continuación se presentan los datos que corresponden a beneficios 
liquidados en el marco del Seguro por Desempleo. A su vez, se presentan 
las altas y bajas anuales del seguro y los montos liquidados. Es 
importante destacar que los beneficios liquidados no hacen referencia a 
la cantidad de perceptores anuales, en tanto este dato se construye 
sumando las liquidaciones mensuales y una misma persona puede 
cobrar una liquidación más de un mes al año.  

 



Modos de desarrollo y políticas de empleo 2015-2019/ J. Neffa y otros  191 

Tabla 36. Cantidad de beneficios liquidados, altas y bajas y montos liquidados 
por año. Seguro por Desempleo. Período 2016-2019. 

Año 
Beneficios 
liquidados 

Altas Bajas 

Monto liquidados  
(miles de $ corrientes) 

Cuota 
Pura/1 

Asig. 
Fliares/2 

Cuota 
Total/3 

AÑO 
2016 

874.924 134.17 99.005 1.624.685 951.723 2.493.482 

AÑO 
2017 

1.173.452 151.269 147.53 3.355.226 1.513.109 4.717.624 

AÑO 
2018 

1.182.423 160.737 143.13 4.038.423 1.837.359 5.678.256 

AÑO 
2019/5 

1.391.527 165.84 166.154 6.092.567 1.600.841 7.634.133 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

/1: Cuota Pura: sólo la cuota del Seguro por Desempleo 

/2: Asig. Fliares: Monto liquidado en concepto de asignaciones familiares 
solamente.. 

/3: Cuota Total: incluye Cuota Pura, Asignaciones Familiares y Ajustes (tanto 
positivos como negativos). 

/4: En Febrero 2018 se dejaron de liquidar las prestaciones del SxD Renatre 
mediante sistema Anses. 

/5: En Agosto de 2019 se dejaron de liquidar las asignaciones familiares en el 
marco del Seguro por Desempleo, pasando al Sistema CUNA 

 

Ayudas económicas 

El seguro por desempleo o las prestaciones por desocupación contempla:  

a. Prestación económica igual al 50% del salario, con un monto 
mínimo y máximo que fija el Consejo del Empleo, la Productividad y 
el Salario Mínimo Vital y Móvil, durante un período con relación a 
los meses de aporte. 

b. Cobro de las asignaciones familiares 
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c. Posibilidad de cobrar en un solo pago del total de los meses, para 
ser utilizado en un emprendimiento productivo. 

d. Cobertura de salud  

e. Acciones de capacitación y de apoyo a la inserción laboral 

f. Computo del período para el sistema previsional. 

Durante muchos años, los montos mínimo y máximo de la prestación 
económica no se actualizaron por lo que representaba un porcentaje 
ínfimo del SMVyM. En abril del año 2016, se aumenta el tope máximo de 
$ 400.- a $ 3.000.- y posteriormente se actualiza conjuntamente con la 
variación del SMVyM.  

En el marco del Programa Nacional de Transformación Productiva63 
(2016), se establece un suplemento dinerario al Seguro por Desempleo 
de entre 1 y 2 ½ SMVyM por un período de 6 meses, para aquellas 
personas que se “desvinculen” de una Empresa de Transformación 
Productiva.  

 
  

                                                
63  Este programa se analiza en la Primera Sección de este libro.  
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Tabla 37. Valor del Salario Mínimo Vital y Móvil, del Seguro por Desempleo y 
del Seguro por Desempleo para el Programa Nacional de Transformación 
Productiva para distintos meses de 2016 a 2019. 
Mes de 
Implementa-
ción 

SMVyM 
SxD 

Mínimo 
SXD 

Máximo 
Normativa 

SxD/PN
TP 

Mínimo 

SXD/PN
TP 

Máximo 

junio de 2016 $6.810 

$ 1.875,00 $ 3.000,00 

Res. 2/16 
CNEPySMVyM  

$6.810 $17.025 

Septiembre de 
2016 

$7.560 
Res. 2/16 
CNEPySMVyM  

$7.560 $18.900 

Enero de 2017 $8.060 
Res. 2/16 
CNEPySMVyM  

$8.060 $20.150 

Julio de 2017 $8.860 $ 2.061,00 $ 3.297,60 
Res. 3-E/17 
CNEPySMVyM  

$8.860 $22.150 

Enero de 2018 $9.500 $ 2.209,80 $ 3.535,68 
Res. 3-E/17 
CNEPySMVyM  

$9.500 $23.750 

Julio de 2018 $10.000 $ 2.326,03 $ 3.721,65 
Res. 3-E/17 
CNEPySMVyM  

$10.000 $25.000 

Septiembre de 
2018 

$10.700 $ 2.488,85 $ 3.982,17 
Res. 3/18 
CNEPySMVyM  

$10.700 $26.750 

Diciembre de 
2018 

$11.300 $ 2.628,41 $ 4.205,47 
Res. 3/18 
CNEPySMVyM  

$11.300 $28.250 

Marzo de 
2019 

$12.500 $ 2.907,53 $ 4.652,06 
Res. 1/19 
CNEPySMVyM  

$12.500 $31.250 

Agosto de 
2019 

$14.125 $ 3.285,51 $ 5.256,83 
Res. 6/19 
CNEPySMVyM  

$14.125 $35.313 

Septiembre de 
2019 

$15.625 $ 3.634,41 $ 5.815,08 
Res. 6/19 
CNEPySMVyM  

$15.625 
$39.063 

 
Octubre de 
2019 

$16.875 $ 3.925,17 $ 6.280,28 
Res. 6/19 
CNEPySMVyM  

$16.875 $42.188 

Fuente: elaboración propia en base a las resoluciones que aparecen en el 
cuadro.  

 

2.9. Intermediación: Red de Servicios de Empleo 

El Convenio 88/1948 de la OIT identifica 4 funciones básicas de un 
servicio público de empleo: intermediación laboral; desarrollo de un 
sistema de información sobre el mercado de trabajo; administración de 
programas de empleo y administración del seguro por desempleo64. En 
Argentina, la Red de Servicios de Empleo se crea en 1991 mediante la ley 

                                                
64   Para más información sobre este tipo de prestaciones se puede consultar: Neffa, 

Battistuzzi, Del Bono, Des Champs y Grimberg (2008).  

http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/260000-264999/261591/norma.htm
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/260000-264999/261591/norma.htm
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/260000-264999/261591/norma.htm
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/260000-264999/261591/norma.htm
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24013, pero es recién en 2005 que se crea la Unidad de Servicios de 
Empleo65, con el objetivo de asistir técnicamente a la Red Federal de 
Servicios de Empleo para su puesta en marcha66. Así, el Ministerio de 
Trabajo impulsa la Red a partir de implementar “Oficinas de Empleo 
municipales”, entidades municipales con dependencia técnica de la 
Unidad de Servicio de Empleo. 

Su función principal es generar un esquema de prestaciones que permita 
desarrollar acciones específicas e integrales, orientadas a mejorar la 
inserción en el mercado de trabajo de personas que atraviesen 
situaciones de vulnerabilidad. Para ello, en la Res. SE 316/2005, se 
establecen los servicios que deben brindar las Oficinas de Empleo, 
incluyendo: 

- Apoyo a la búsqueda de empleo 

- Orientación Laboral 

- Intermediación Laboral 

- Asesoramiento para el empleo autónomo y el desarrollo de 
microemprendedores 

- Derivación a instituciones formativas o a programas de empleo 

- Derivación a servicios sociales 

A su vez, esta normativa establece para los municipios la obligación de 
garantizar el normal funcionamiento de las Oficinas de Empleo 
brindando un servicio de calidad, gratuito y sin discriminar  por raza, 
sexo, edad, o el nivel socioeconómico. Los municipios deben asignar el 
espacio físico para el funcionamiento de las Oficinas de Empleo, y 
coparticipar en la provisión de mobiliarios y equipamiento general. El 
MTEySS, a partir de firmar un convenio con las autoridades municipales, 

                                                
65  Se crea mediante Resolución MTEySS 176/2005. 

66  Cabe señalar que con la emergencia económico-político-social de fines del año 2001, 
los municipios se involucraron en la gestión de las políticas de empleo de ese 
momento, a través de su participación en el Programa Jefes de Hogar (Castillo Marin, 
2013). Aunque de esa experiencia, no se generó una estructura institucional en los 
municipios capaz de dar respuesta en forma eficiente al conjunto de acciones que 
requieren las políticas de empleo, si se puede señalar como un precedente para la 
instalación, a nivel local, de la gestión de los problemas de empleo. 
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se compromete a financiar o proveer en forma directa, equipamiento 
informático, software, capacitación y asistencia técnica. Según señala el 
Ministerio, a partir de su compromiso con los Municipios se desarrolló 
una Red de Servicios de Empleo con alrededor de 600 oficinas 
distribuidas en todo el territorio nacional. A continuación se presentan la 
cantidad de Oficinas de Empleo por año para el periodo 2016-2019. 

 

Tabla 38. Cantidad de Oficinas de Empleo distribuidas en todo el territorio 
nacional por año. Periodo 2016-2019.  

2016 2017 2018 2019 

609 663 671 683 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

En las oficinas de empleo se desarrollan distintas actividades entre las 
que se destacan el dictado de: Cursos de Apoyo a la Intermediación; 
Talleres de Orientación Laboral (TOL); Cursos de Introducción al 
Trabajo; Curso de Apoyo a la empleabilidad e integración Social.  

2.10. El Programa Jóvenes con Más y Mejor trabajo 

El Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo se implementa a partir del 
año 2008 por la resolución 497/2008 del MTEySS y se enfoca a la 
inclusión socio-laboral de jóvenes de entre 18 y 24 años que no han 
terminado sus estudios secundarios. Se destina a brindar apoyo en: 
aspectos relacionados con la terminalidad de estudios; adquisición de 
oficios por medio de cursos de formación profesional; la búsqueda e 
inserción laborales; iniciativas de autoempleo y realización de prácticas 
calificantes. El objetivo principal del programa es el incremento de la 
empleabilidad de los jóvenes. 

Operatoria del Programa 

La inscripción de los participantes al programa se realiza a través de las 
oficinas de Empleo de cada localidad, las cuales actúan en forma 
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coordinada con las Agencias territoriales del MTEySS para la derivación 
de participantes.  

Las Oficinas de Empleo registran los datos personales de la persona que 
se inscribe y su historia laboral en la Plataforma Informática habilitada y 
confecciona un legajo. 

El Programa Jóvenes se implementa a través de talleres de orientación 
laboral, cursos de introducción al trabajo (CIT) y aumento de la 
empleabilidad. Estos talleres o cursos pueden dictarse por las mismas 
oficinas de empleo en donde los jóvenes se inscriben para participar del 
programa o pueden tercerizarse a instituciones idóneas. En un primer 
momento, el CIT era la primera prestación obligatoria a la accedía un 
Joven para ingresar al Programa, luego esto se modifica con el trascurso 
de ejecución. A lo largo de estos talleres se pretende identificar el perfil 
laboral de cada joven. Los perfiles suelen categorizarse entre jóvenes con 
capacidades microemprendedoras, jóvenes que desean terminar sus 
estudios secundarios o que desean ingresar a trabajar a una empresa. 

Los jóvenes que hayan realizado el curso de Introducción al Trabajo y no 
se encuentren desarrollando una actividad, pueden presentarse, en 
respuesta a una citación o por su propia iniciativa, ante la Oficina de 
Empleo en al menos dos oportunidades dentro de un mismo mes. Por 
ello reciben una ayuda económica mensual de $ 1.60067 en concepto de 
asistencia a la búsqueda de empleo.  

Los jóvenes podrán percibir esta ayuda económica mensual en hasta 
cuatro períodos mensuales, continuos o discontinuos, durante toda su 
participación en el Programa. En sus presentaciones espontáneas ante la 
Oficina de Empleo, los jóvenes tienen una entrevista donde actualizan su 
historia laboral, se notifican de las ofertas de empleo, de acciones 
formativas o de promoción del empleo existentes y de cualquier 
comunicación vinculada con su participación en el Programa. 

Este programa es casi la única política que se implementa a partir del 
2015 con la población joven. La normativa siguió siendo la misma, lo que 
cambia en su implementación a partir de este año es que los jóvenes 

                                                
67 Este monto ha sido actualizado por la Res.SE 7/2019. 
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comienzan a poder vincularse a las prestaciones según su elección, no 
siendo necesario incorporarse al CIT como primera prestación.  

A continuación, se analizan los objetivos y las características de los 
talleres que se ofrecen en el marco de este programa. 

Curso de Introducción al Trabajo para Jóvenes (CIT). 

Los Cursos de Introducción al Trabajo68 son una herramienta que 
posibilita a los jóvenes mejorar sus oportunidades de empleo. En estos 
cursos se abre un espacio de reflexión sobre los objetivos de educación y 
las expectativas laborales de cada participante, analizando su 
experiencia y conocimientos y los requisitos de los puestos de trabajos 
que demandan personal en su localidad o región. También sirven para:  

- Fortalecer sus competencias de comunicación. 

- Conocer los principales derechos y obligaciones de los trabajadores. 

- Aprender sobre condiciones de trabajo decente y requerimientos 
básicos en un ámbito laboral para garantizar la salud en el trabajo. 

- Iniciar o profundizar la alfabetización digital. 

- Identificar las ofertas de formación en capacitación laboral y 
educación formal en su localidad. 

El equipo de técnicos responsable del Programa ha diseñado dos 
manuales:  

- Material de Apoyo para docentes: Este cuadernillo constituye una 
orientación para el conjunto de docentes que coordinan los Cursos 
de Introducción al Trabajo (CIT): Este material recupera como 
antecedente la experiencia de trabajo en talleres del Proceso de 
Orientación e Inducción al Mundo del Trabajo desarrollado entre 
los años 2008 y 2013 con aproximadamente 500 mil jóvenes. 
Dichas actividades estuvieron a cargo de instituciones de formación 
profesional, Universidades y ONG en más de 330 municipios de todo 
el país. En palabras del Ministerio: “La participación de jóvenes en 
estos espacios ha permitido comprobar su utilidad e importancia 

                                                
68 Creado por Resolución SE 764/11 
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para fortalecer sus competencias para incluirse con mayor éxito en 
los procesos educativos formales y en los ámbitos de formación 
profesional vinculados al trabajo. 

-  Material de Apoyo para Jóvenes: Este cuadernillo reúne los 
materiales que el joven necesita para realizar las actividades 
durante el Curso de Introducción al Trabajo. Son casos prácticos 
donde se enseña armado del CV, desenvolverse en una entrevista 
laboral, perfil laboral: lo que tengo y que me falta, etc. Además, 
donde se deben aplicar conocimientos de Derechos y deberes en el 
trabajo, salud y seguridad en el trabajo, sistema registral y 
legislaciones especiales, etc. De esta manera, al terminar el curso a 
los jóvenes les queda un material de consulta que les puede resultar 
de utilidad. 

 

Tabla 39. Cantidad de personas que participan de los Cursos de Introducción 
al Trabajo (CIT). Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo. Periodo 2016-
2019. 

2016 2017 2018 2019 

30697 83302 117915 106929 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

Taller de Orientación Laboral (TOL) 

Población destinataria 

Los talleres de orientación laboral y los cursos de formación profesional 
están dirigidos a personas en situación de empleo o desempleo, que 
reúnan las siguientes condiciones:  

- Tener más de 18 años;  

- Tener Código Único de Identificación Laboral (C.U.I.L);  

- Preferentemente, ser participantes de programas o acciones del 
MTEySS destinados a atender problemáticas de empleo. 
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Cabe señalar que, también pueden participar de estos talleres la 
población adherida al Seguro de Capacitación y Empleo y al Seguro de 
Desempleo, personas salidas de contexto de encierro, personas en salida 
de consumos problemáticos, mujeres Víctimas de Violencia de Género y 
Trata, Colectivo Trans, Pueblos Originarios y Personas con discapacidad 
(Promover).  

Instituciones que pueden participar 

La Instituciones que pueden participar en el dictado de estos talleres son 
Asociaciones Civiles sin Fines de Lucro, Fundaciones, Universidades, 
Cooperativas y Sindicatos.  

Operatoria 

Los talleres de orientación laboral deberán:  

- Observar los contenidos definidos por la Dirección Nacional de 
Orientación y Formación Profesional;  

- Tener una carga horaria de hasta 66 horas y un plazo máximo de 
duración de 3 meses;  

- Dictarse para un mínimo de 10 personas y un máximo de 30 
participantes; 

- Realizarse en espacios físicos adecuados y accesibles para sus 
destinatarios. 

- La mencionada Dirección brinda asistencia técnica y financiamiento 
para que las instituciones dicten Talleres de Orientación Laboral.  

 

Tabla 40. Cantidad de personas que participan de los Talleres de Orientación 
Laboral (TOL). Programa Jóvenes con Más y Mejor Trabajo. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

1956 1746 383 156 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 
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Curso de Apoyo a la empleabilidad e integración Social. 

El curso de Apoyo a la Empleabilidad e Integración Social69 tiene por 
objeto incrementar las posibilidades de los jóvenes de retomar sus 
estudios obligatorios o de comprometerse con las prestaciones o 
actividades ofrecidas por el Programa. Los cursos de Apoyo a la 
Empleabilidad e Integración Social abarcarán temáticas vinculadas a 
competencias laborales genéricas, de derechos humanos, salud, 
violencia, adicciones, etc. 

Este curso cumple la instancia de un trayecto formativo de “Formación 
para la Empleabilidad” cuenta con una duración de 64 horas, 
distribuidas en 2 meses (8 semanas) y una extensión aproximada de 8 
horas semanales de formación. Consiste en un proceso de Capacitación y 
asistencia en todas las áreas referentes a la planificación de la efectiva 
inserción de los jóvenes en el mundo socio-laboral. Cada grupo estará 
integrado por hasta 30 jóvenes conducido por una persona que capacita 
y una persona que oficia de auxiliar técnico. 

Los destinatarios son aquellas personas jóvenes que realizaron y 
culminaron el Curso de Introducción al Mundo del Trabajo, 
anteriormente explicado. 

Los objetivos de este curso son: 

- Capacitar y formar a los jóvenes en diferentes ámbitos de 
calificación para el desarrollo de su empleabilidad, posibilitando la 
apropiación de herramientas válidas para un desarrollo humano 
sostenible. 

- Potenciar las características reconocidas en estos jóvenes, 
promoviendo la construcción de un proyecto personal social y 
económicamente viable. 

A los fines didácticos, las capacidades a desarrollar son: 

- Iniciativa y emprendimiento. 

- Organización y Planificación. 

                                                
69  Este curso se crea por Resolución SE 764/11 
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- Trabajo en equipo. 

- Habilidad de negociación. 

- Aprender a aprender. 

- Adaptación al cambio. 

- Atención y concentración. (Transversal) 

- Tolerancia a la frustración. (Transversal) 

La operatoria que se lleva adelante en el marco de esta prestación es la 
misma para todos los cursos y talleres. Las oficinas de Empleo de cada 
localidad actúan en forma coordinada con las Agencias territoriales del 
MTEySS para la derivación de participantes.  

Los jóvenes que hayan realizado el curso de Apoyo a la empleabilidad e 
integración social percibirán una ayuda económica mensual de $ 1.600, 
en concepto de asistencia para la búsqueda de empleo hasta cuatro 
períodos mensuales, continuos o discontinuos, durante toda su 
participación en el Programa70.  

 

Tabla 41. Cantidad de personas que participan de los Cursos de Apoyo a la 
Empleabilidad e Integración Social. Programa Jóvenes con Más y Mejor 
Trabajo. Periodo 2016-2019. 

2016 2017 2018 2019 

430 11222 29337 32184 

Fuente: elaboración propia en base a datos del MTEySS. 

 

                                                
70  Este monto ha sido actualizado por la Resolución SE 7/2019. 
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3. Cambios a nivel del Ministerio y de su estructura 
administrativa 

3.1 Cambios en la estructura administrativa 

Durante el mes de marzo de 2018 a través del decreto 174 de 2018, de 
una decisión administrativa del Jefe de Gabinete de Ministros71 y varias 
resoluciones del Ministro, se modifica la estructura administrativa del 
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. A continuación se 
enuncian los principales cambios al respecto:  

Secretarías 

A partir de estas normativas se duplica la cantidad de Secretarías que 
conforman el MTEySS. A las tres secretarías ya existentes -la de Empleo, 
Trabajo y Seguridad Social- se agregan la Secretaría de “Promoción, 
Protección y Cambio Tecnológico”, la Secretaría de “Atención Ciudadana 
y Servicios Federales” y la de “Coordinación Administrativa”. 

Las nuevas Secretarías creadas no modifican las funciones asignadas 
previamente por la Ley de Ministerios al Ministerio de Trabajo; estas 
funciones se redistribuyen entre las viejas secretarías y las nuevas, 
superponiendo en muchos casos las mismas responsabilidades. 

Unidades ejecutoras especiales temporarias 

Con fundamento en un artículo de la ley de presupuesto para el ejercicio 
2018, se faculta al Poder Ejecutivo para crear unidades ejecutoras 
especiales temporarias, pudiendo determinar la estructura, el 
funcionamiento y la asignación de recursos humanos que correspondan. 
En este marco, el MTEySS aprueba seis nuevas unidades ejecutoras que 
podían funcionar hasta el 31 de diciembre de 2019. Las mismas 
normativas que le dan origen, definen qué, cumplido este plazo, estas 
unidades deben disolverse. Un antecedente de este tipo de unidades 
puede encontrase en las unidades ejecutoras de préstamos del Banco 

                                                
71  Decisión Administrativa del Jefe de Gabinete de Ministros 296 de fecha 12 de marzo de 

2018. 
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Mundial y del BID que se desplegaron durante la gestión gubernamental 
de los años 90. Dentro de las Unidades creadas se encuentran:  

1) Unidad Empalme72.Esta unidad se creacon el objetivo de promover 
la inserción laboral personas en empleos registrados. En el Art. 2 inciso C 
establece que busca “generar beneficios para las empresas que tomen 
trabajadores de manera registrada, con un aporte económico mensual 
durante dos años”. El antecedente de esta propuesta es el decreto 
304/2017  que se analiza en la primera sección de este libro (punto 
2.1.5.) y que da origen al Programa de Inserción Laboral – PIL EMPALME.  

2) Unidad de Reordenamiento Laboral73.Esta Unidad se promueve con 
el objetivo “relevar las normas legales, administrativas y convencionales 
vigentes que obstaculizan o distorsionan el funcionamiento del sistema 
de relaciones laborales” (Art. 2 Inc. A). ¿A qué tipo de obstáculos y 
distorsiones se refiere la norma que crea la unidad? En el texto no se 
precisa, pero en los párrafos siguientes hace varias menciones respecto a 
“elevar la productividad y competitividad” sin hacer referencia a 
incrementar la protección o cobertura de los y las trabajadores/as.  

3) Unidad para la prevención del fraude en las relaciones laborales 
y los recursos de la seguridad social74.  Como señala en su artículo 
primero, esta Unidad se crea con el objetivo de desplegar “proyectos y 
acciones” que permitan “prevenir la defraudación en materia de 
relaciones laborales, ley de riesgos del trabajo y recursos destinados a la 
seguridad social”.  

Para ello, se propone analizar los mecanismo de defraudación existentes 
y promover las adecuaciones estructurales y normativas tendientes a 
prevenirlo y desalentarlo; generar mecanismos de articulación y 
colaboración con los poderes judiciales de las distintas provincias; 
desarrollar mecanismos de juicio y sanción administrativa para aquellas 
personas profesionales que colaboren o integren organizaciones 
delictivas; generar y difundir contenidos de concientización para 
desincentivar las condutas fraudulentas y desarrollar mecanismos 

                                                
72  Creada por Resolución MTEySS 116 de fecha 12 de marzo de 2018. 

73  Creada por Resolución MTEySS 117 de fecha 14 de marzo de 2018. 

74  Creada por Resolución MTEySS 118 de fecha 14 de marzo de 2018. 
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públicos, sencillos y accesibles para la recepción de denuncias en esta 
materia. 

4) Unidad de Capacitación Laboral75.Esta Unidad con dependencia de 
la Secretaría de Empleo, según declara en su primer artículo, tiene como 
objetivo “la capacitación continua de trabajadores, y, en especial, de 
jóvenes en situación de desempleo”. Para ello, se propone brindar 
capacitación laboral para trabajadores de la economía social que realicen 
actividades productivas y de desarrollo local asistidas por el MTEySS; 
capacitación para la inserción laboral de jóvenes de 18 a 24 años; 
formación sectorial y certificación de competencias. A su vez, se propone 
diseñar y gestionar programas de empleo para mejorar las 
oportunidades ocupacionales de las personas y promover así las 
relaciones de trabajo decentes. También plantea estimular el desarrollo 
de aptitudes empresariales -en el marco del estímulo al 
emprendedorismo-.  

Como se observa, existen propuestas diferenciadas de formación según 
el tipo de población destinataria; esto profundiza la segmentación en las 
estrategias de formación profesional con relación a etapas previas.  

5) Unidad de Ordenamiento para la Sustentabilidad y la Suficiencia 
del Sistema de Seguridad Social76. Esta Unidad se crea bajo la 
dependencia de la Secretaría de Seguridad Social del MTEySS con un 
doble objetivo. Por un lado, elaborar normativas referidas a la Seguridad 
Social; por el otro, generar incentivos para la formalización del mercado 
de trabajo.  

En lo que respecta al primer punto, esta Unidad tiene como objetivo 
elaborar un diagnóstico respecto al estado de situación del Sistema de 
Seguridad Social. Por ello, sus principales funciones son de análisis 
respecto a los parámetros sobre los que se funda el régimen de 
jubilaciones y pensiones contributivas, los regímenes especiales y 
diferenciales y el sistema de suplementos zonales.  A su vez, se propone 
realizar tareas normativas, entre las que se incluye la elaboración de un 
anteproyecto para una nueva ley de Asignaciones Familiares, una nueva 
ley de Convenios de Corresponsabilidad Gremial, un Proyecto de Ley 

                                                
75  Creada por Resolución MTEySS 120 de fecha 14 de marzo de 2018. 

76  Creada por Resolución MTEySS 119 de fecha 14 de marzo de 2018. 
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para reglamentar el funcionamiento de las Cajas Complementarias de 
Jubilaciones y Pensiones y culminar la redacción del Código de Seguridad 
Social. 

En lo que respecta al segundo, se propone diseñar y poner en marcha el 
Portal “Mi Seguridad Social”, un servicio de acceso a la información 
ciudadana en materia de Seguridad Social y mejorar el sistema de 
incentivos para la formalización de mercado laboral, tanto en lo que 
refiere al trabajo asalariado como independiente. También plantea la 
puesta en marcha de la Comisión Mixta de Prevención de la Litigiosidad. 

6) Unidad “Encuesta Longitudinal de Trayectorias Laborales, 
Protección Social y Condiciones de Vida 77 . Esta Unidad con 
dependencia en la Unidad de Coordinación General del Ministerio, se 
propone realizar la primera encuesta nacional longitudinal de 
trayectorias laborales100% digital y georreferenciada. 

Cabe señalar que con la creación de esta Unidad se elimina la 
Subsecretaría de Programación Técnica y Estudios Laborales que se 
ocupaba de realizar una encuesta laboral de manera cotidiana durante la 
gestión de gobierno anterior. Esta Subsecretaría se ocupaba de realizar 
la Encuesta de Indicadores Laborales (EIL) o la Encuesta Nacional de 
Protección y Seguridad Social (ENAPROSS) u otras sobre el sector rural y 
el trabajo infantil. 

3.2. Cambio de Ministerio a Secretaría. DNU 801 y 802 del 
05/09/2018 

En septiembre de 2018, se producen diferentes cambios a nivel 
ministerial. Según señala el decreto de Necesidad y Urgencia 801 estas 
modificaciones se hacen en el marco de un “reordenamiento estratégico” 
que tiene como “meta política” la “reducción presupuestaria”. Con el 
objetivo de reducir el gasto público, continúa el mismos decreto, 
“deviene menester efectuar la fusión de Ministerios a fin de centralizar 
las actuales competencias en un número menor de jurisdicciones”.  

En este marco, la cantidad de ministerios se reduce de 22 a 11. Para ello 
se eliminaron los Ministerios de Medio Ambiente, Modernización y 

                                                
77  Creada por Resolución MTEySS 121 de fecha 14 de marzo de 2018.  
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Turismo -que pasaron a depender directamente de Presidencia-, Energía 
pasa a depender de Hacienda y se sintetizó en un solo ministerio a 
Educación, Cultura y Ciencia y Tecnología; el Ministerio de Trabajo, 
Empleo y Seguridad Social se sintetiza con el de Producción 
conformando el Ministerio de Producción y Trabajo y trasladando 
Seguridad Social hacia la órbita de Desarrollo Social. Así Salud, Seguridad 
Social y Desarrollo Social pasaron a ser el Ministerio de Salud y 
Desarrollo Social. 

El decreto 801/2018 introduce en el Artículo 20 bis las atribuciones del 
Ministerio de Producción y Trabajo señalando que le compete “asistir al 
Presidente de la Nación y al Jefe de Gabinete de Ministros, en orden a sus 
competencias, en todo lo inherente al desarrollo productivo, a la 
industria y el comercio, a la agricultura, la ganadería y la pesca; en la 
elaboración, propuesta y ejecución de la política nacional en materia de 
minería, a las relaciones y condiciones individuales y colectivas de 
trabajo, al régimen legal de las negociaciones  colectivas y de las 
asociaciones profesionales de trabajadores y empleadores, al empleo y la 
capacitación laboral”.  

A su vez, especifica una lista de 42 atribuciones particulares hacia este 
Ministerio. Se enumeran a continuación tal cual fueron expuestas en el 
decreto:  

“1. Ejecutar los planes, programas y proyectos del área de su 
competencia elaborados conforme las directivas que imparta el Poder 
Ejecutivo Nacional; 

2. Intervenir en la elaboración de las estructuras arancelarias con la 
intervención de las áreas quecorrespondan, en el ámbito de su 
competencia;  

3. Intervenir en la elaboración y ejecución de la política de reembolsos y 
reintegros a la exportación y aranceles, en el ámbito de su competencia;  

4. Intervenir en la elaboración de los regímenes de promoción y 
protección de actividades económicas y de los instrumentos que los 
concreten, así como en la elaboración, ejecución y fiscalización de los 
mismos en su área; 
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5. Entender en la elaboración del régimen de promoción de actividades 
industriales, en el ámbito de su competencia;  

6. Entender en la elaboración, ejecución y fiscalización del régimen de 
localización, regionalización y radicación de establecimientos 
industriales acorde con la política nacional de ordenamiento territorial; 

7. Entender en la normalización y control de calidad de la producción 
industrial; 
8. Entender en la elaboración, ejecución y fiscalización del régimen de 
patentes y marcas y en la legislación concordante;  

9. Entender en la definición de la política de fomento de la producción 
industrial, incluyendo todas las acciones que se efectúen en el país para 
el fomento, la promoción y organización de muestras, ferias, concursos y 
misiones que estén destinadas a estimular el intercambio con el exterior;  

10. Entender en la formulación de políticas y desarrollos de programas 
destinados a la promoción y fortalecimiento de las Micro, Pequeñas y 
Medianas Empresas en el ámbito de su competencia;  

11. Intervenir en el otorgamiento de los certificados de origen y calidad 
de los productos destinados a la exportación vinculados con su 
competencia;  

12. Participar en la administración de las participaciones del Estado en 
instituciones bancarias, fundaciones y empresas de carácter productivo 
en el ámbito de su competencia;  

13. Participar en la elaboración de políticas, objetivos y acciones 
atinentes al desarrollo y consolidación de las Cooperativas y Mutuales, 
así como también la actualización de la legislación aplicable con la 
participación de los sectores involucrados en el ámbito de su 
competencia.  

14. Coordinar y generar propuestas sobre el desarrollo de mecanismos y 
sistemas, para la protección de los derechos de los consumidores y 
usuarios, en materia de su competencia. 

15. Efectuar la propuesta, ejecución y control de la política comercial 
interna en todo lo relacionado con la defensa del consumidor y la 
defensa de la competencia. 
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16. Entender en la implementación de políticas y en los marcos 
normativos necesarios para garantizar los derechos del consumidor y el 
aumento en la oferta de bienes y servicios. 

17. Entender en las controversias suscitadas entre consumidores o 
usuarios y proveedores oprestadores a través de la Auditoría en las 
Relaciones de Consumo. 

18. Supervisar el accionar de la Comisión Nacional de Defensa de la 
Competencia, hasta tanto se constituya la Autoridad Nacional de la 
Competencia, creada por el artículo 18 de la Ley 27.442, en los términos 
del artículo 4° del decreto 480/18.  

19. Supervisar el accionar de los Tribunales Arbitrales de Defensa del 
Consumidor.  

20. Entender en la normalización, tipificación e identificación de 
mercaderías y en el régimen de pesas y medidas.  

21. Entender en la supervisión de los mercados de la producción de su 
área, interviniendo en los mismos en los casos en que su funcionamiento 
perjudique la lealtad comercial, el bienestar de los usuarios y 
consumidores y el normal desenvolvimiento de la economía de acuerdo a 
los objetivos del desarrollo nacional.  

22. Entender en la elaboración de los regímenes de promoción y 
protección de la inversión. 

23. Intervenir en la elaboración de las políticas para el desarrollo de las 
áreas y zonas de frontera y entender en su ejecución en coordinación con 
las áreas competentes. 

24. Intervenir, en el ámbito de sus competencias, en la definición de la 
política comercial en el exterior y en la promoción de la política 
comercial en el exterior, incluyendo las negociaciones internacionales 
que correspondan.  

25. Entender en la promoción, organización y participación en 
exposiciones, ferias, concursos, muestras y misiones de carácter 
económico, oficiales y privadas, en el exterior, en el marco de la política 
económica global y sectorial que se defina. 
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26. Entender en los regímenes de precios índices y mecanismos 
antidumping y otros instrumentos de regulación del comercio exterior.  

27. Entender en la elaboración de los regímenes de promoción y 
protección de actividades económicas y de los instrumentos que los 
concreten, así como en la elaboración, ejecución y fiscalización de los 
mismos en su área.  

28. Entender en la elaboración y ejecución de la política de inversiones 
extranjeras. 
29. Entender en la formulación de políticas y desarrollos de programas 
destinados a la creación de condiciones para mejorar la productividad y 
competitividad, a través de innovaciones y desarrollo de talento 
emprendedor.  

30. Promover una planificación estratégica para el desarrollo y la 
transformación productiva, diseñando sistemas de información y análisis 
para el diseño y gestión de las políticas de desarrollo productivo.  

31. Entender en la ejecución y seguimiento del impacto de las políticas 
productivas para el desarrollo de sectores, ramas o cadenas de valor de 
actividades económicas.  

32. Coordinar y generar propuestas para el desarrollo y promoción de 
empresas de servicios de alto valor agregado.  

33. Promover relaciones de cooperación e integración con provincias y 
municipios, con el fin de promover el desarrollo productivo de las 
distintas regiones del país. 

34. Fortalecer la infraestructura institucional productiva, conformada 
por organizaciones intermedias y entidades representativas de los 
sectores productivos.  

35. Entender en todo lo referido a la administración de la participación 
estatal en el Banco de Inversión y Comercio Exterior (BICE).  

36. Entender en la elaboración, ejecución y control de las políticas 
mineras de la Nación, tendiendo al aprovechamiento, uso racional y 
desarrollo de los recursos geológicos mineros. 

37. Entender en la elaboración, ejecución y fiscalización relativas a la 
explotación y catastro minero. 
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38. Entender en la normalización y control de calidad de la producción 
minera. 

39. Ejercer, en el ámbito de su competencia, facultades de contralor 
respecto de aquellos entes u organismos de control de las áreas 
privatizadas o dadas en concesión relacionadas con la producción 
minera, así como también hacer cumplir los marcos regulatorios 
correspondientes, y entender en los regímenes de tarifas, cánones, 
aranceles y tasas de las mismas. 

40. Entender en el relevamiento, conservación, recuperación, defensa y 
desarrollo de los recursos naturales en el área de su competencia.  

41. Supervisar el diseño y ejecución de políticas relativas a las relaciones 
y condiciones individuales y colectivas de trabajo, al régimen legal de las 
negociaciones colectivas y de las asociaciones profesionales de 
trabajadores y empleadores, al empleo y la capacitación laboral, higiene, 
salud y seguridad en el trabajo.  

42. Supervisar el diseño y ejecución de políticas relativas a la agricultura, 
la ganadería y la pesca; producción, comercialización, tecnología y 
calidad en materia de alimentos y bebidas; al fortalecimiento de las 
economías regionales en la materia y en la defensa fito y zoosanitaria”. 

Por su parte, el decreto 802/2018 en su artículo 16 crea el cargo de 
Secretario de Gobierno de Trabajo y Empleo, con dependencia en el 
Ministerio de Producción y Trabajo, y designa a Alberto Jorge Triaca -ex 
Ministro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social- como nuevo Secretario 
de Gobierno de Trabajo y Empleo. A continuación se transcriben los 
objetivos otorgados a esta secretaría:  

1. Entender en la promoción, regulación y fiscalización del cumplimiento 
de los derechos fundamentales de los trabajadores, en especial la 
libertad sindical, la negociación colectiva, la igualdad en las 
oportunidades y de trato y la eliminación del trabajo forzoso y del 
infantil. 2. Ejecutar los planes, programas y proyectos del área de su 
competencia elaborados conforme las directivas que imparta el 
Ministerio de Producción y Trabajo.  

3. Entender en todo lo relativo al régimen de contrato de trabajo y demás 
normas de protección del trabajo.  
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4. Entender en lo relativo a las negociaciones y convenciones colectivas 
de trabajo en el territorio de la Nación. 

5. Entender en el tratamiento de los conflictos individuales y colectivos 
de trabajo, ejerciendo facultades de conciliación, mediación y arbitraje, 
con arreglo a las respectivas normas particulares. 
6. Entender en la aplicación de las normas legales relativas a la 
constitución y funcionamiento de las asociaciones profesionales y de 
trabajadores y en la organización del registro de las asociaciones de 
empleadores en el territorio de la Nación.  

7. Entender en el ejercicio del poder de policía en el orden laboral como 
autoridad central y de Superintendencia de la Inspección del Trabajo y 
coordinar las políticas y los planes nacionales de fiscalización y en 
especial los relativos al control del empleo no registrado. 

8. Entender en la elaboración, aplicación y fiscalización del régimen de 
trabajo de menores, discapacitados y otros grupos especiales de 
trabajadores.  

9. Entender en la igualdad de oportunidades y de trato entre hombres y 
mujeres en el acceso al empleo y en el trabajo, así como la protección de 
la maternidad.  

10. Entender en la elaboración, organización, aplicación y fiscalización de 
los regímenes de trabajo portuario y del transporte terrestre, aéreo, 
marítimo, fluvial y otros regímenes especiales de trabajo.  

11. Entender en la elaboración y fiscalización de las normas generales y 
particulares referidas a higiene, salud, seguridad y a los lugares o 
ambientes donde se desarrollan las tareas en el territorio de la Nación.  

12. Entender en la elaboración y ejecución de las pautas que orienten la 
política salarial del sector privado e intervenir en la fijación de las del 
sector público nacional.  

13. Intervenir en lo relativo a las políticas y acciones tendientes a 
incrementar la productividad del trabajo y su equitativa distribución.  

14. Intervenir en la coordinación y armonización de los planes de empleo 
con los planes económicos.  
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15. Entender en el funcionamiento de los servicios públicos y privados 
de empleo en el orden nacional, y promover su coordinación en los 
ámbitos provinciales y municipales.  

16. Entender en la formulación de políticas, el diseño de instrumentación 
y la gestión de financiamiento destinado a programas de empleo y 
capacitación laboral.  

17. Entender en la definición de los criterios de asignación de recursos 
financieros para programas de empleo y capacitación laboral y, en la 
reglamentación, control y auditoría de dichos programas 
descentralizados a las provincias y municipios.  

18. Entender en la formulación y gestión de políticas vinculadas al sector 
social de la economía, tales como la promoción de incubadoras de 
microempresas, desarrollo de proyectos microempresarios y de 
pequeñas unidades productivas; asistencia técnica y formación de 
recursos afectados a ésta.  

19. Entender en la formulación, gestión, supervisión y auditorías de 
planes y políticas relacionados con la capacitación laboral, 
preferentemente aplicando criterios de descentralización, en el marco de 
una política de promoción del desarrollo local. 

20. Intervenir en la vinculación entre el empleo, la capacitación laboral, 
la producción y la tecnología. 

21. Intervenir en la elaboración de las políticas de migraciones laborales 
internas y externas. 

22. Entender en la aprobación de los convenios entre los organismos 
competentes de la seguridad social y asociaciones sindicales de 
trabajadores y de empleadores. 

23. Entender en la aplicación de las normas de derecho internacional 
público y privado del trabajo e intervenir en su elaboración y en los 
aspectos laborales de los procesos de integración y coordinar las 
acciones en materia de trabajo, empleo y capacitación laboral con los 
organismos internacionales.  
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24. Intervenir en la definición de contenidos y el diseño de los censos y 
encuestas que realizan los organismos oficiales, en lo referente al 
trabajo, al empleo, la capacitación laboral y los ingresos. 

25. Entender en la elaboración de estadísticas, estudios y encuestas que 
proporcionen un mejor conocimiento de la problemática del trabajo, del 
empleo, de la capacitación laboral y de los ingresos  

  



214 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 26 2022 

CONCLUSIONES 

Tal como se describe y analiza en las páginas que recorren este 
documento, el modelo de desarrollo adoptado durante el periodo 2015-
2019 estuvo signado por una política económica comandada por CEOs, 
que siguieron su propia lógica de producción y de acumulación. Esta 
posición se vio reflejada en la inserción pasiva de la Argentina dentro de 
la división internacional del trabajo con base en el sector primario 
exportador. Para ello, se promovió una amplia apertura comercial, donde 
las grandes empresas transnacionales y nacionales controlaron el 
mercado fijando precios con fuertes impactos inflacionarios. Se 
eliminaron retenciones a los productos exportables, se liberalizó el 
marco reglamentario del mercado de capitales, se redujo el déficit fiscal 
quitando los subsidios a las tarifas de servicios públicos y se debilitó el 
control de precios, medidas que incrementaron fuertemente la inflación. 
En materia laboral, se buscó frenar los incrementos salariales por debajo 
de la inflación, reducir costos salariales y laborales, reformar el sistema 
previsional para reducir su importancia en el gasto público, y modificar 
los procedimientos para resolver los litigios derivados de accidentes de 
trabajo y enfermedades profesionales, decidiendo a favor de las 
aseguradoras de riesgos del trabajo.  

A su vez, el intento de reforma laboral de 2017 muestra el espíritu 
neoclásico que se pretendía instalar; uno de los tres objetivos de dicha 
reforma proclamaba: “Promover la liberalización de las fuerzas de la 
producción y del trabajo de todos aquellos mecanismos regulatorios y 
fenómenos distorsivos que impidan el desarrollo de las empresas como 
comunidades productivas”. Si bien esta reforma no prosperó, algunas de 
sus medidas -como reemplazar el régimen de indemnizaciones por un 
Fondo de Cesantía Laboral, promocionar la regularización del empleo no 
registrado otorgando beneficios a empleadores y restringiendo los 
derechos de quienes trabajan, entre otras- continúan en la agenda de un 
sector político de Argentina, algo a lo que hay que prestar atención en 
tanto atenta contra el espíritu pro-operario de nuestra Constitución 
Nacional y Ley de Contrato de Trabajo (LCT).   

En función de las características detalladas y analizadas, en este trabajo 
caracterizamos al modo de desarrollo implementado entre 2015 y 2019 
como “neoliberal”.  
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En lo que respecta a las políticas de ajuste fiscal, se cambió la forma 
institucional del Estado fusionando Ministerios y alterando los rangos de 
muchos de ellos que pasaron a ser Secretarías (como se analiza en la 
tercera sección de la segunda parte), se despidió personal en la función 
pública nacional, y, en un contexto de inflación acelerada perdieron valor 
real sus salarios, las jubilaciones y las pensiones. La reducción del 
Ministerio de Trabajo a Secretaría de Gobierno expresa la escasa 
importancia que se le otorgaba en este periodo a las funciones del Estado 
Nacional con relación al empleo. Paralelamente, los crecientes problemas 
de empleo buscaron resolverse focalmente, como se detalla en la 
segunda parte del libro, pues las políticas de empleo corrieron en 
paralelo con programas como el Programa de Empleo Independiente o el 
Espacio Emprendé de las Ferias de Empleo, a partir de los cuales se 
incentivó el desarrollo de aptitudes empresariales asociadas al 
emprendedorismo, que muchas veces no coincidía con la real aspiración 
inicial de las personas que participaban. De este modo, la política laboral 
buscó fomentar el trabajo por cuenta propia y el emprendedorismo 
como solución a la recesión económica y al cierre de numerosas 
empresas que dejaba como correlato una menor cantidad de puestos de 
trabajo disponibles.  

Dicha política económica convergió, por un lado, en la profundización del 
problema de restricción externa que buscó combatirse con 
endeudamiento, está vez, con una envergadura inaudita con el FMI que 
otorgó al país el préstamo más elevado de su historia sin respetar las 
reglas de dicho organismo pero con el acuerdo del gobierno 
norteamericano. Al mismo tiempo, para favorecer a los sectores 
exportadores se devaluó fuertemente el peso de manera sucesiva 
impulsando un espiral inflacionario que impactó directamente sobre los 
niveles de vida y consumo de la población. Esto provocó desde 2017 el 
cierre de empresas -especialmente MiPyMeS (micro, pequeñas y 
medianas)- en las cuales el empleo era numeroso, así como el despido o 
suspensión de trabajadores en empresas de mayor tamaño y antigüedad 
sin que el seguro de desempleo compensara la situación. El deterioro del 
salario real y las constantes devaluaciones y su traslado a precios se 
convirtieron en un mecanismo regresivo en la distribución del ingreso a 
nivel nacional, aumentando la desigualdad, los índices de pobreza e 
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indigencia. Con todo esto, el slogan de campaña del gobierno electo que 
rezaba “pobreza cero” quedó muy lejos de alcanzarse. 

En términos de empleo, se evidencia durante el periodo el incremento de 
la población económicamente activa, el cual, articulado con una 
reducción en la cantidad de empleos disponibles, redundó en un 
incremento de la desocupación abierta, del subempleo, de los empleos 
precarios, del trabajo no registrado y de la informalidad. Hacia finales de 
su mandato según la EPH, la tasa de desocupación fue del 10%, la 
subocupación del 12%, la tasa de no registro del 36% y, si se compara 
entre puntas, cayó 5 puntos porcentuales la tasa de asalarización. El 
escaso nuevo empleo que se generó fue de baja calidad (monotributista, 
autónomos o cuentapropia o empleo no registrado). En este marco, las 
desigualdades etarias y de género preexistentes se intensificaron 
golpeando principalmente a jóvenes y mujeres. 

La movilización de las organizaciones sociales -desde la última década 
del siglo pasado- hicieron visible las dificultades para un sector de la 
población económicamente activa de incorporarse al empleo formal. La 
Ley de Emergencia Social 27.345, reconoce esta situación y tiende a 
garantizar las condiciones de los trabajadores de la Economía Popular, 
comprometiendo a las organizaciones sociales y al Estado Nacional a 
actuar coordinadamente para reconocer derechos y coadyuvar a la 
mejora de las condiciones de vida de las personas que desarrollan sus 
actividades dentro del sector. Sin embargo, el álgido descontento social 
que suscitaron las políticas macroeconómicas implementadas fue 
“tratado” con medidas de contención (políticas sociales) e incluso de 
represión contra manifestantes y movimientos sociales que 
cuestionaban la política económica y demandaban acceder al empleo, 
mayores subsidios y apoyo para la alimentación de la población, en 
comedores y merenderos. 

Dentro de este marco general, y tal como se analiza en la segunda parte 
del libro, el Ministerio de Trabajo desarrolló políticas públicas que 
continuaron con muchos programas de la gestión anterior. En este 
sentido, las políticas que se implementaron tendieron a mejorar las 
condiciones de empleabilidad de la fuerza de trabajo, a estimular la 
contratación de personas en situación de vulnerabilidad social por parte 
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de empresas y a generar espacios de intermediación laboral para que se 
encuentren oferentes y demandantes de trabajo.  

Así, los programas destinados hacia la oferta de trabajo continuaron 
centrándose en aumentar la empleabilidad de las personas con 
problemas de empleo a partir de participar en contraprestaciones de 
terminalidad educativa formal, contraprestaciones de formación y 
capacitación para el trabajo, fomento de competencias laborales, 
acreditación y certificación de saberes, entre otros; pero esta vez, en un 
contexto de recesión económica y destrucción de empleos. A su vez, en 
cuanto a la población objetivo, se continuó priorizando a los jóvenes 
quienes presentan -históricamente- mayores dificultades de inserción 
laboral con grandes porcentajes sobre el total que se encuentran 
desocupados u ocupados en empleos de baja calidad. Un elevado 
porcentaje de ellos permanecieron en la inactividad, desalentados. 

Por su parte, las políticas destinadas a la oferta de puestos de trabajo 
continuaron centradas en el estímulo a la contratación de trabajadores 
por parte de empresas, tratando de reducir costos laborales, otorgando 
exenciones impositivas y permitiendo la reducción de aportes 
patronales. Desde la crisis de 2001, la asistencia a las empresas en crisis 
por parte del Estado Nacional había sido una constante de las políticas 
de empleo. Sin embargo, en las versiones anteriores de este tipo de 
dispositivos (el REPRO, por ejemplo) se asistía a las empresas 
subsidiando una parte del salario pero con el compromiso de mantener 
la planta de trabajadores. El giro que se hizo en 2016 del REPRO hacia el 
Programa Nacional de Transformación Productiva, buscó, por el 
contrario, favorecer la salida de los trabajadores de las empresas en 
crisis, tal como se analiza en el punto 1.1 de la primera sección. Al mismo 
tiempo, durante el periodo analizado, la inserción de trabajadores en el 
sector público nacional se truncó rápidamente (no así a nivel provincial y 
municipal) cuando al mismo tiempo se derivaban recursos hacia 
subsidios para el empleo en el sector privado, políticas de fomento del 
autoempleo y el desarrollo de aptitudes asociadas al emprendedorismo. 
La apuesta de este giro era, en parte, resolver los problemas de empleo 
de la población a partir de otorgar herramientas y capacitación a las 
personas para “que puedan crear su propio empleo”.  
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Finalmente, en lo que respecta a los programas de intermediación 
laboral, continuaron ampliándose las oficinas públicas de empleo -
aunque en menor medida que durante el gobierno anterior- y se le dio 
más centralidad a la promoción del MTEySS y de sus programas en los 
barrios carenciados en distintas provincias del país, con una clara 
finalidad política.  

Resta señalar que las políticas de empleo del periodo carecieron de un 
enfoque de género que ponga en agenda los trabajos de cuidados y 
colabore con ampliar y mejorar la red de empleos de proximidad 
existentes. 
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