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Resumen

Su contenido da cuenta de la realizaciéon de la Evaluacion de Diseno de
dos Politicas Publicas que se implementaron en la Republica Argentina,
durante momentos historicos diferentes. Las Politicas Publicas
evaluadas son el “Programa Proyecto Joven” implementado durante el
periodo neoliberal (1993-2000); y el “Programa Jévenes con Mas y Mejor
Trabajo” implementado durante el periodo post-neoliberal (2007 hasta la
actualidad).

Los objetivos que se disefiaron para cumplir con este trabajo son evaluar
los disefios de las Politicas Publicas de Empleo: “Programa Proyecto
Joven” y “Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo” en Argentina; y
compararlas a través de las herramientas de evaluacién de disefio con el
objetivo de detectar continuidades o rupturas entre los modelos
econdémicos-politicos-sociales en los que cada una de las politicas es
aplicada.

Tesis Master) — Universidad Internacional de Andalucia.

Evaluacion de de Disenio de Politicas Publicas - Politicas de Empleo para
Jovenes - Continuidades o Rupturas en los disenos de programas de
empleo para jovenes.
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Introduccion

El siguiente trabajo, es el resultado de un gran esfuerzo para cumplir con la
elaboraciéon de la Tesis del V Master Iberoamericano en Evaluacion de Politicas
Publicas, dictado en la Universidad Internacional de Andalucia, durante el periodo
2012-2013, en Espania.

Lo que animo e incentivo a la realizacidon de este trabajo, fue en primer lugar, poder
hacer uso de los conocimientos adquiridos en el cursado de la maestria, y a partir de
ello, proponer un enfoque alternativo que permita el estudio y analisis de las

Politicas Publicas en nuestros contextos actuales.

Su contenido da cuenta de la realizacion de la Evaluacion de Disefio de dos Politicas
Publicas que se implementaron en la Republica Argentina, durante momentos
histéricos diferentes. Las Politicas Publicas evaluadas son el “Programa Proyecto
Joven” implementado durante el periodo neoliberal (1993-2000); y el “Programa
Jovenes con Mas y Mejor Trabajo” implementado durante el periodo post-neoliberal
(2007 hasta la actualidad).

La hipotesis que guia el trabajo y configura el lugar desde donde se cuestiona al
objeto de estudio, es la siguiente: “La Racionalidad y Coherencia en el Disefio de
Politicas Publicas no solo comprenden fases técnicas de valoracidén, sino que
contribuyen a establecer continuidades o rupturas en el marco de los modelos

politicos-econdmicos-sociales en que se implementan’.

Los objetivos que se disefiaron para cumplir con este trabajo son evaluar los disefios
de las Politicas Publicas de Empleo: “Programa Proyecto Joven” y “Programa
Jévenes con Mas y Mejor Trabajo” en Argentina; y compararlas a través de las
herramientas de evaluacion de disefio con el objetivo de detectar continuidades o
rupturas entre los modelos econdmicos-politicos-sociales en los que cada una de las

politicas es aplicada.

La investigacion se estructura con cuatro capitulos que permitieron validar la
hipétesis y alcanzar los objetivos. Cada uno de ellos, le dieron unidad y coherencia a
esta tesis, logrando que se contestara al interrogante con el cual se presenta y da

inicio a esta labor.
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En el Capitulo I, se presentan los antecedentes de esta investigacion que se
desarrollan en la justificacion, en los objetivos del trabajo y la metodologia que se

disefid para alcanzarlos.

En el Capitulo Il, se expone el Marco Teodrico-Metodologico, en el que se fijan
posiciones tedricas con respecto al Estado, las Politicas Publicas, las Politicas
Publicas Laborales, la Evaluacién de las Politicas Publicas y la Evaluacion de

Diseno.

Ademas, se realiza una descripcion historica, politica, econdmica y social de los
contextos en los cuales se disefiaron e implementaron los programas de empleo
(destinatario de los mismos), y una breve descripcion de la situaciéon educativa y

laboral de los jovenes en Argentina durante esos periodos.

En el Capitulo Ill, se llevan a cabo las Evaluaciones de Disefio de las Politicas
publicas de Empleo mencionadas, se describen y se realiza la evaluacion de
Racionalidad —analisis de relevancia y de pertinencia- y la evaluacion de Coherencia

—interna y externa-.

En el Capitulo IV, se comparan las evaluaciones de disefio, se detectan
continuidades y rupturas explicitados en sus disefios, en términos de retrocesos y

avances en cuanto a las mejoras de los programas.

Se finaliza el capitulo, con la respuesta al interrogante: Racionalidad y Coherencia
en el Disefios de las Politicas Publicas de empleo para jévenes: ¢ En sintonia con el

Estado Argentino?

Por ultimo, se presentan las conclusiones con los aportes que representaron
innovaciones en el estudio y analisis de las Politicas Publicas, dejando planteado un
debate sobre la Evaluacion de Politicas Publicas en nuestros contextos, e
incentivando a continuar con esta investigacion, para avanzar en reforzar la

propuesta tanto desde lo tedrico como en lo practico.

Universidad Internacional de Andalucia, 2013
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“Racionalidad y coherencia en el disefio de Politicas Publicas de
empleo para jovenes:

¢ En sintonia con el Estado Argentino?”

1.1 Justificacion

La evaluaciéon de Politicas Publicas es una instancia en el proceso de planificacion.
Actualmente se esta convirtiendo en una practica necesaria, a la cual se deben
someter las acciones que se llevan a cabo en, con y desde el Estado. La valoracion
critica de esos procesos, tanto del disefio, gestion, resultados e impactos, es lo que
permite avanzar armonicamente en la correccion y adaptacién de las politicas a las
realidades en cambio constante, contribuyendo asi, al mejoramiento de la toma de

decisiones de los gobernantes y al empoderamiento de la sociedad civil.

Por todo esto, surge la necesidad de contribuir a nuevos enfoques de analisis de
Politicas Publicas para comprender mejor el papel del Estado, y propiciar la
elevacion de su eficacia y eficiencia. Los estudios de casos concretos,
particularmente en temas de alta sensibilidad, como los vinculados a Programas
dirigidos a los jovenes y su empleabilidad, se situan cada vez mas entre los objetos
de investigacion priorizados. Este argumento ha servido de motivacion para
acometer en el contexto argentino, la Evaluacién de Diseio de Politicas vy
Programas de esa naturaleza, durante la década neoliberal (periodo 1990-2001) y
post-neoliberal (periodo 2003-2010).

Para dicho estudio de caso, se han elegido dos programas econdmico-sociales
representativos del espacio-tiempo demarcado. La seleccion es producto de una
investigacion exploratoria sobre Politicas Publicas que puedan ser representativas y
cumplan con el requisito de evaluabilidad, para alcanzar el objetivo que se propone

la presente tesis de Maestria.

En Argentina uno de los debates que centra gran atencién actualmente, es el
relativo al modelo de acumulacion vigente, especialmente en lo que respecta a la
continuidad o ruptura con las politicas neoliberales de fines del siglo XX. La
coyuntura nacional presente constituye otro incentivo que anima a investigar y
comparar ambas realidades: la anterior y la contemporanea, con el propésito de

11
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fertilizar las deliberaciones en curso y contribuir a generar nuevas propuestas,
mecanismos y herramientas para consolidar el enfoque participativo y plural del

accionar publico, en el campo de la Ciencias Politicas, desde el pensamiento critico.

1.2 Presentacion de los Objetivos del Trabajo

Objeto de trabajo: Dos programas de empleo de la Republica de Argentina:
“Proyecto Joven” y “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo,” implementados a partir de

mediados de los "90; y en la actualidad, respectivamente.

Hipotesis de trabajo: “La Racionalidad y Coherencia en el Disefio de Politicas
Publicas no solo comprenden fases técnicas de valoracion, sino que contribuyen a
establecer continuidades o rupturas en el marco de los modelos politicos-

econdmicos-sociales en que se implementan”.

Objetivo General:

e Evaluar los disefios de las Politicas Publicas de Empleo: “Programa Proyecto

joven” y “Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo” en Argentina.

e Comparar las Evaluaciones de Disefio para establecer continuidades o
rupturas entre los modelos econdmicos-politicos-sociales en el que se

desarrollaron.
Objetivos Especificos

1. Caracterizar el contexto nacional que sirve de marco a las politicas

neoliberales y post neoliberales.

2. Evaluar la racionalidad de los programas: “Proyecto Joven” y “Jovenes con

Mas y Mejor Trabajo”.

3. Evaluar la coherencia de los programas: “Proyecto Joven” y “Jévenes con
Mas y Mejor Trabajo”.
4. Comparar las evaluaciones de Disefio de las Politicas Publicas en términos de

continuidades o rupturas.

12
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1.3 Metodologia de Trabajo

Para alcanzar los objetivos propuestos se presenta

metodoldgica:

> Técnicas de Recoleccién de la Informacion:

la siguiente estrategia

a). Relevamiento de datos secundarios, que permitira describir el estado situacién de

la Republica Argentina en el periodo de disefio e implementacion de los programas

de empleo.

b). Relevamiento de datos primarios: analisis de los disefios de los programas y

consultas a informantes claves.

4. Fuente de datos:

a. Para datos secundarios: diarios; revistas; decretos; leyes; libros de historia;

paginas web.

b. Para datos primarios: los programas de empleo; datos de fuentes oficiales,

entrevistas y/o consulta a informantes claves; investigaciones cientificas

sobre los temas en cuestion.

5. Actividades y cronograma:

1.

2.

Busqueda bibliografica.

Elaboracion del marco tedrico - metodologico.
Analisis de datos secundarios.
Sistematizacion de datos.

Analisis de datos primarios.

Evaluacién de Disefio de los programas.
Comparacioén de las evaluaciones

Elaboracion y entrega del informe final.

Universidad Internacional de Andalucia, 2013
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contextos de los programas”
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2. Aproximaciones tedrico-metodoldgicas; contexto de los Programas
2.1 Marco Teorico-Metodoldgico

En este apartado se realiza una aproximacion conceptual de las categorias
analiticas que se utilizan para alcanzar los objetivos que se establecieron en este
trabajo de investigacion. Para cumplir con el propdsito, se construye este marco
tedrico-metodolégico desde una posicion epistémica critica, abordando y
desarrollando las siguientes categorias: Estado; Politicas Publicas; Politicas

Publicas Laborales; Evaluacion de Politicas Publicas y Evaluacion de Disefio.

Acerca del Estado

Se parte del concepto de Estado, Oscar Ozslak lo define: “como una instancia de
articulacion y de dominacion de la sociedad, que condensa vy refleja sus conflictos y
contradicciones tanto a través de las variadas tomas de posicion de sus
instituciones, como de la relacion de fuerzas existentes en éstas. Si se visualiza el
ambito institucional como una privilegiada arena de conflicto politico, donde pugnan
por prevalecer intereses contrapuestos y se dirimen cuestiones socialmente
problematizadas, se concluye que su fisonomia y composicion es un producto
historico, es decir, la naturaleza de su aparato administrativo y productivo resulta
afectada por las vicisitudes de esa permanente lucha intra-burocratica, expresion a

su vez de otros enfrentamientos sociales” (Oszlak, O., 1980:16).

Por lo tanto, el Estado no es un actor “neutral”, ni tampoco esta por encima de la
sociedad civil; Estado y sociedad civil son dos partes iguales y opuestas que se

constituyen para formar una totalidad.

Segun Thwaites, la “otra dimensidon de lo estatal tiene que ver con su expresion
material: las instituciones en las que se encarna, las objetivaciones. Estas formas
cambian con los cambios que se desarrollan en la estructura material, en un proceso
dialéctico en el que tanto las instituciones son conformadas por la realidad material,
como la realidad material es modificada por accion de las Instituciones” (Thwaites,
M. 1999: 5).

El Estado es contradictorio por naturaleza, es posible comprenderlo a partir del

estudio de las Politicas Publicas, porque constituyen la instancia de “materializacion”
15
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de las acciones u omisiones que realiza el Estado frente a una cuestion que concita
el interés de otros agentes, una cuestion que es problematizada, que entra en la
“agenda publica”, y que luego se convierte en una norma; en un programa; en un
proyecto; en un decreto; en la creacion de una secretaria; etc.; en cualquier acto que
se realice desde el Estado para posicionarse frente a un problema social,

econdémico, politico, judicial, etc.

Las Politicas Publicas

Segun Naveda, las Politicas Publicas “expresan una particular configuraciéon de las
estructuras, funciones y procedimientos que rigen al aparato estatal; describen la
dinamica conflictiva de la accion publica, debido a los diferentes intereses que
enmarcan una sociedad dividida en clases. Por otra parte, articulan una particular
movilidad de fuerzas y recursos politicos, una dinamica especifica de incorporacién
o exclusion politica, econémica y social de los ciudadanos; dan fundamento politico,
social e institucional a la funcion gubernativa. Son un instrumento que utilizan los
gobernantes para dar sentido y contenido a una determinada idea o razon politica,
que representa una “imagen” de la sociedad a la que se quiere llegar” (Naveda, A.
2011: 125).

En sintesis, las Politicas Publicas representan al Estado “en movimiento”, configuran
un nudo que unifica en su interior a la “administracién” y a la “politica”; y en su

exterior al “Estado y a la “sociedad civil”.

Lowi (1964 y 1972) propone una clasificacion de politicas conforme a los impactos
de costos y beneficios que los grupos de interés esperan de una politica

determinada. La clasificacion es la siguiente:

e Politica distributiva: es una arena relativamente pacifica, que se caracteriza
por cuestiones no rivales, susceptibles de ser tratadas con recursos publicos
siempre divisibles; en ella tienen lugar acuerdos particulares de apoyo
reciproco entre demandantes no antagonicos, liderazgos que se afirman por

su capacidad de gestoria para responder a demandas sueltas.

e Politica regulatoria: es una arena de conflicto y negociacién entre grupos de

poder. Se trata de una arena relativamente turbulenta, de intereses exclusivos
16
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y contrapuestos de grupo, que se mueven en torno de una misma cuestion y
que se ven obligados a coaliciones y/o transacciones de reciproca concesion,
por cuanto la eventual solucion no puede favorecer de igual manera a las

partes involucradas.

e Politica redistributiva: aborda las cuestiones agudisimas de las relaciones de
propiedad, poder y prestigio social establecidas, tiende a ser l6gicamente la
arena mas tensa y frontalmente conflictiva, semejante a la clasica lucha de
clases en el marxismo; las transacciones son aqui imposibles o con
resultados poco significativos, puesto que el desenlace de estas cuestiones
radicales afectara irremediablemente a numerosos sectores de poblaciéon en

puntos cruciales de su existencia social.

e Politicas constituyentes: tienen que ver con modificaciones en el régimen
politico y/o administrativo, pues amplian o disminuyen la jurisdiccion
gubernamental, alteran en mayor o menor grado el ejercicio de los derechos
de los ciudadanos; restringen o aumentan las opciones de accién privada o
publica (Lowi, 1964 y 1972, citado en Aguilar, L, 1992: 33; 34).

Segun esta clasificacién, los escenarios de desarrollo de una politica variaran segun
los objetivos que se propongan implementar a partir de su disefio. Se trata de una

clasificacidbn macro que sirve a los fines analiticos.

Una politica publica conlleva todo un proceso, que se denomina “el ciclo de la
planificacion”, en él hay un momento de surgimiento de la cuestion que se
problematiza; un momento de elaboracion y/o disefio; un momento de
implementacion; y un momento de evaluacién. Cada una de estas etapas constituye
procesos de decision politica, por lo tanto son fases donde también hay disputa e

intereses en juego de los diferentes agentes que se involucran en la planificacion.

En el primer momento, el de surgimiento de la cuestion que se problematiza, es un
proceso que puede llevar mucho o poco tiempo segun el problema que se esté
intentando instalar en la sociedad. Es importante detectar los recursos con los que
cuentan los diferentes grupos, actores, y las estrategias que desarrollan para

mantenerse en escena hasta conseguir sus objetivos.

17
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En el segundo momento, una vez tomada la decisién de abordar la problematica, se

inicia la fase de elaboracién de la politica:

e El diagndstico: se realiza un estudio del estado-situacion de la realidad, se
establecen las causas del problema; las variables a tener en cuenta; se

construyen los indicadores de medicion; etc.

e Disefio de la politica: se establece la visibn y misién de la politica; los
objetivos; la poblacion objetivo; los alcances de la medida; las metas; las
fases de implementacion; los recursos humanos y materiales necesarios para

cumplir con el objetivo; el presupuesto; los tiempos de ejecucion; etc.

En el tercer momento se lleva a cabo la implementacién de la politica publica, esta
fase comienza con el cumplimiento de los objetivos y la resolucion del problema

planteado, y la puesta en marcha del aparato administrativo.

El cuarto momento, es el de la Evaluacion de la Politica, el mismo se puede realizar
antes de la implementacion, durante la implementacion o al final de la intervencion

publica. Luego se abordara especificamente esta fase del ciclo de la planificacién.

Politicas Publicas Laborales

En el caso argentino, las politicas que se elaboraron en torno a la problematica de
los trabajadores fueron de las mas diversas. Hacia la mitad del siglo XX, las
primeras politicas laborales de regulacion entre el capital y el trabajo; fueron las
referidas a la conquista de los primeros derechos laborales: disminucién de las horas
de trabajo y las condiciones de trabajo; la fijacion de un salario minimo, vital y movil;
las concesion de asignaciones familiares; el derecho a la sindicalizacion; aportes
patronales para la jubilacion; entre otras; y la creacion de un Ministerio de Trabajo
configuraron una idea de politica publica laboral, y con ellas el surgimiento del
Estado de Bienestar argentino. El Estado interviene en la relacion social
fundamental, para proteger a los trabajadores que se encuentran en inferioridad de

condiciones frente a los sectores propietarios.

A partir de la década de los 80, las politicas laborales cambian su sentido vy
significacion. La intervencion del Estado en la regulacion de la relacion capital-

trabajo, sera la de delegar esa funcion al mercado. Las politicas de los "90 ponen fin
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a un periodo, y un conjunto de politicas de corte neoliberal inauguran una nueva era
en la concepcion del rol del Estado y la sociedad civil. La politica laboral mas
representativa de esos afos, fue la de la “flexibilizacion laboral”, dejando a los
trabajadores al libre juego del mercado; retrocediendo en las conquistas historicas

que habian alcanzado.

Las politicas de ajuste, privatizacién y reforma educativa que implementa el Estado
en la Argentina como acrecientan las desigualdades sociales, el rol del Ministerio de
Trabajo sera la de elaborar politicas de empleo para contener a la masa de
trabajadores desocupados.

A consecuencia de ese conjunto de medidas publicas, surge un nuevo problema:
‘los jovenes desocupados” sin estudios terminados y sin alguna calificacion o
experiencia laboral que incremente sus posibilidades de insercion al mercado de

trabajo.

Dentro de la esfera de las Politicas Laborales, se podria realizar una clasificacion

segun el alcance de las mismas:

¢ Regulaciones para los trabajadores ocupados: abarcaria a todas las acciones
que realiza el Estado para garantizar los derechos del trabajador y ampliar

esos derechos.

e Politicas de Empleo: segun Freyssinet (2003 y 2004) “son el conjunto de
programas publicos que apuntan a anticipar o reducir los desequilibrios en el
mercado de trabajo o a volverlos socialmente soportables. Se trata de mejorar
los procesos de adaptacion entre la oferta y la demanda de trabajo, asi como
de favorecer la insercion profesional de la poblacion activa potencial”
(Freyssinet, J, 2003 y 2004, citado en Neffa, J., 2011: 7).

Las politicas de empleo se las puede subdividir en dos grandes grupos:
politicas pasivas cuando buscan asegurar un ingreso minimo a los
trabajadores desempleados o0 que se encuentran en la busqueda de empleo;
politicas activas que segun Neffa, son “aquellas que con una perspectiva de
largo plazo, actuando sobre la oferta y la demanda de fuerza de trabajo, se
proponen reducir el desempleo haciendo frente de manera durable a las

causas estructurales y generar nuevos empleos” (Neffa, J., 2011: 7; 8).
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A continuacion se describe una tipologia para la clasificacion de programas de
empleo, extraido del informe “Propuestas para una politica de trabajo decente y

productivo para la juventud argentina”, publicado por la OIT:

e Focalizada/universal: esta tipologia responde al alcance que se establece de
la poblacion objetivo a atender, mientras mas demarcada esté mas focalizada

es la politica, y en sentido inverso hacia la universalizacion de la misma.

e Segun la condicion de la actividad de la poblacion objetivo: aplicandolo se
obtiene una tipologia tripartita, es decir, programas destinados a promover el
empleo e incrementar la empleabilidad de los desocupados; programas
destinados a aumentar las calificaciones de los trabajadores ocupados; y

programas mixtos.
e Politicas pasivas y activas de empleo (ya se hizo mencién anteriormente).

e Tipo de insercion que se busca con la intervencion publica: se pueden
agrupar los programas en aquellos que persiguen como objetivo la creacion
de trabajo de manera independiente; los que persiguen como objetivo la
insercion laboral en relacion de dependencia, y los mixtos que contemplan

ambas alternativas.

e Fortalecimiento de |Instituciones: programas que procuran mejorar la

prestacién de sus servicios.

Esta descripcion se fue construyendo segun los matices que fueron presentando los
disefios de las politicas de empleo aplicadas en la Argentina. La importancia de las
tipologias presentadas, es que seran utilizadas para establecer las continuidades o
rupturas en los disefios de las politicas que se evaluaran en este trabajo, y a partir

de ello, proponer nuevas tipologias de los programas.

La Evaluacién de Politicas Publicas

Los gobiernos democraticos, cada vez mas utilizan esta herramienta para realizar
valoraciones de las politicas publicas que disefian e implementan. Segun Osuna y
otros, definen la evaluacion de politicas publicas “como un area de investigacion

aplicada, cuya finalidad es valorar la utilidad y bondad de la intervencién publica
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mediante la aplicacién de un conjunto de técnicas que se emplean en otros campos

de las ciencias sociales”.

La evaluacion implica una valoracion critica, sea positiva o negativa de las acciones
u omisiones que se llevan a cabo desde el Estado. Algunos autores consideran que
esta etapa del ciclo de la planificacién, debe realizarse al final del proceso de
implementacion de la politica. Sobre el momento de cuando se debe evaluar, ha
surgido un amplio debate en el campo de las Politicas Publicas. Si bien, hay
diferentes tipos de evaluacion, que a su vez, responden a las diferentes etapas en el
ciclo de la planificacion, el ideal seria avanzar hacia la constitucion de un “habitus”,
que conlleve la practica continia y constante de evaluar en todo momento, y

alcanzar que los agentes involucrados se autoevaluen y evaluen todo el proceso.

Es imprescindible tener en cuenta que “evaluar”, implica un “proceso” y una “toma de
posicion” respecto a una “decision politica” en un “contexto determinado” y en una
arena conflictiva que es donde surge la “politica publica”. La importancia de ello,
radica en el hecho, que llevar a cabo una evaluacion no es meramente cumplir con
pasos y obtener un resultado; implica hacer “politica” en tanto que disefar,
implementar y evaluar son decisiones y actos que se asumen desde lo politico. Esto
es relevante porque no se la considera a la evaluacion como una mera “técnica”
aislada de un todo tedrico-metodolégico, sino que esta fase forma parte de la
planificacién, y es constituyente de ese todo tedrico-metodolégico al cual se hace

referencia.

Si los lentes para observar el ciclo de la planificacion fueran dialécticos, quizas la
“evaluacion” se la podria considerar como la fase de “negaciéon” o “antitesis” de la
politica publica (sea de su disefio, implementacion, etc). Es decir, la politica publica
en si misma, se la podria considerar como la fase de la afirmacion o tesis del
momento de planificacion; para luego desde la evaluacion “negarla” (antitesis), y los
resultados que arroje este proceso valorativo, constituirian la “sintesis” o superacion
de la planificacion. La “sintesis” podria resultar que un disefio es racional y
coherente cuando en la fase de implementacién se cumplié con los objetivos y su
impacto fue el esperado. En caso contrario, el resultado sera inverso a lo esperado,
aunque se podrian establecer grados: mas o menos acorde a lo planificado en

cuanto a la sincronizacion entre lo previsto y lo resultante. En resumen, una
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“sintesis” que dé lugar a modificaciones para alcanzar los objetivos o reformular el

disefo.

En conclusion, el fin ultimo de la politica es transformar la realidad y alcanzar el
bienestar social, conseguir la libertad y la igualdad; la utopia en el ciclo de la

planificacion deberia ser el de caminar hacia ese objetivo.

Segun Osuna, las funciones y la utilidad de evaluar constituye un proceso que

permite un:
e Control administrativo, legal y financiero;
e Racionalizacion de la toma de decisiones publicas;
e Implica un medio de informacién para los agentes involucrados en el proceso;
e Genera informacion; y
e Permite reformar practicas en la administracion (Osuna, J.L. et al. 2000).

Ahora bien, segun la vasta y extensa bibliografia que se puede encontrar sobre
evaluacion de politicas publicas, en la mayoria de ella, hay coincidencias sobre una

clasificacion que se realiza a partir de los tipos de evaluacion segun:
e ;Quién evalua?

» Externa: la realizan agentes especializados que son externos a la

politica.
> Interna: la realizan agentes que estan en relacién con la politica.
e Su funcion:

» Sumativa: es la que suministra informacion sobre si se debe continuar

o suspender la politica.

» Formativa: tiene por objetivo proporcionar informacion para mejorar la

politica publica.
e Segun el contenido:

» Evaluacion conceptual o de disefio: el objetivo es de analizar la

racionalidad y coherencia del disefio de la politica.
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» Evaluacion del proceso de aplicacion y gestion del programa: consiste
en examinar la forma en que se gestiona y ejecuta la politica; la puesta

en practica.

» Evaluacion de resultados e impactos: trata de conocer hasta qué punto
la politica aplicada esta consiguiendo los objetivos establecidos, se
mide la eficacia y eficiencia. Si es de resultados, se miden los objetivos
mas inmediatos y directos perseguidos por la actuacion. La evaluacion
de impactos, analiza el efecto de la politica mas a largo plazo, mide
cambios o continuidades a partir de la intervencion publica en la

sociedad.
e Segun la perspectiva temporal:

» Evaluacion ex - ante: se realiza antes de implementar la politica, su
objetivo es analizar su adecuacion a las necesidades y tratar de prever

sSu éxito o fracaso.

» Evaluacion intermedia: se lleva a cabo a medio camino de la
implementacion. Su objetivo es obtener una informacién relevante y
precisa que permita introducir las modificaciones necesarias en el

disefio o implementacién de la politica.

» Evaluacion ex — post: se realiza una vez terminada la implementacion
de la politica. Permite enjuiciar el éxito de la politica; la estrategia
disefada; el grado de flexibilidad y capacidad de adaptacion a una
realidad; su eficiencia y eficacia; y la adecuacion de los mecanismos

de gestion y seguimientos previstos.

Para que una Politica Publica pueda ser valorada criticamente, tiene que cumplir con

un principio fundamental, el de la “evaluabilidad”.
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Identificar a los usuarios de la evaluacion

8~

Conocer los intereses y motivaciones que hay detrds de la
evaluacién

Determinar, anticipadamente, la utilidad de la evaluacién
Establecer los objetivos de la evaluacidn

Determinar qué cuestiones se van a analizar

BE B &

Con qué tiempo y recursos se cuenta para realizar la
evaluacién

Decidir el tipe de evaluacién que se va a realizar

Fuente: (Osuna, J.L. et al. 2000).

Un evaluador debe tener en cuenta las sugerencias del cuadro antes de comenzar
una evaluacién. Ademas, hay que analizar hasta qué punto es evaluable una
politica; para ello hay que tener en cuenta tres aspectos que determinan la

evaluabilidad de una politica:
1. La calidad de la planificacion
2. La existencia de la necesaria informacion en cantidad y calidad suficiente.
3. Capacidad de gestion de la Administracion en relacidén con la evaluacion.

El objetivo que se persigue aplicando este principio, no es otro que crear un clima
favorable entre evaluadores y evaluados; intentar de un modo sistémico examinar la
idoneidad de la légica y de las relaciones de causalidad entre las actividades del
programa; y analizar el grado de aceptacion y capacidad de los decidores politicos,
gestores y técnicos para la puesta en funcionamiento del seguimiento y evaluacion
((Osuna, J.L. et al. 2000: 22; 23 y 24).

Evaluaciéon de Disefio de Politicas Publicas

Segun Osuna, la Evaluacion de Disefio o Conceptual de un programa, tiene “por
objetivo la revision de los elementos que justifican su necesidad y la forma en que se
articula”. Tiene dos momentos este tipo de evaluacion, uno es el Analisis de
Racionalidad y el otro, el Analisis de Coherencia; que comprenden dos aspectos

relacionados e interdependientes.
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La Evaluacién de Racionalidad comprende “el analisis de la relevancia y pertinencia
del programa”. Es el examen de las relaciones entre las necesidades y/o problemas
detectados en el ambito espacial donde se ejecuta el programa y para una poblacion
objetivo determinada, con los objetivos establecidos para la mejora o solucion de

dichos problemas.

e Relevancia: consiste en la evaluacion del diagnostico plasmado en el

programa.

e Pertinencia: consiste en la evaluacion de la calidad y adecuacion de la

definicion de los objetivos.

El analisis de Coherencia, “es la evaluacion de la adecuacion de la jerarquia de los
objetivos establecidos en el programa y de la estrategia disefiada para su

consecucion”. Hay dos niveles de analisis:

e Coherencia Interna: evaluacion de la articulacion de los objetivos con los

instrumentos de la estrategia y su adecuacion con los problemas.

e Coherencia Externa: analisis de la compatibilidad tanto de los objetivos como
de la estrategia del programa con otras politicas y programas con los que

pueden tener sinergias o complementariedad, en el tiempo o en el espacio.

El abordaje metodologico del objeto de estudio en esta tesis, se realiza desde la
herramienta de Evaluacion de Diseno de Politicas Publicas, a través de él, se
desagrega el programa y se lleva a cabo la valoracion critica de cada elemento que
lo constituye. Luego, a partir de las categorias tedricas, se procede al analisis
integral y total de las politicas publicas, teniendo en cuenta su contexto de

surgimiento.
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2.2 Contexto del Estado Argentino durante los afios 1990 a 2008

Al abordar el estudio de una Politica Publica, es imprescindible presentar y describir
el contexto en el que fue elaborada e implementada. Las causas que llevan a
disefiar una politica se encuentran en los hechos sociales, econémicos y politicos
que acontecen en un espacio-tiempo determinado y que se van desarrollando a lo

largo de un proceso historico.

En este apartado se presenta en dos cohortes la descripcion del contexto nacional
argentino, y en un tercer apartado una breve descripcion de la situacion de los

jovenes en la Argentina durante los periodos contemplados.

a)- Se realiza la caracterizacion de la etapa neoliberal que comprende los
afios de 1990 al 2001; en ella se describen los acontecimientos politicos mas
importantes; las medidas econdmicas que implicaron un cambio en la relacion
capital-capital y capital-trabajo y desde luego, se hace mencién a las consecuencias

sociales de las politicas publicas del periodo.

b)- Se realiza una descripcion del periodo post-neoliberal desde el afio 2002
hasta la actualidad. Se toman en cuenta las politicas que implicaron una ruptura o
continuidad con el modelo anterior, desarrollando los aspectos politicos, sociales y

econdmicos mas sobresalientes de la etapa.

c)- Se describe la situacion de los jévenes a partir de algunos datos sobre

niveles de escolaridad, tasas de desocupacion y estratificacion social.

2.2.1 Periodo Neoliberal (1990 a 2001).

La Argentina de la década de los '90, se caracterizé por la implementacion de
politicas de corte neoliberal. Si bien este modelo comienza a desarrollarse a partir
del afio 1976; es a principios de los 90 cuando se producen las transformaciones
mas importantes, es decir, se lleva a cabo la denominada “Reforma del Estado”, que

de alguna manera marca la consolidacion de este modelo econémico-politico-social.

La antesala de los afios "90, estuvo signada por una crisis econémica; problemas de

gobernabilidad y un proceso hiperinflacionario que aceleré el llamado a elecciones
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en el ano 1989; donde el Dr. Carlos Menem es el candidato que se impone en la

contienda electoral.

Neffa, sostiene que el Gobierno de Menen asumié sin haber tenido tiempo para
formular una politica econdmica de acuerdo con la grave situacion, ni conformar su
equipo de gobierno dentro del Partido Justicialista. Los cuadros del nuevo gobierno
provinieron de varios partidos politicos de orientacion moderada o conservadora, y el
Ministerio de Economia fue encomendado a altos ejecutivos de grandes empresas o
profesionales peronistas con esas orientaciones, que adoptaron politicas de ajuste y

de restriccion al crédito y al uso de los recursos financieros (Neffa, J., 2012).

En el afo 1991, designan al Dr. Domingo Cavallo como Ministro de Economia, de
orientacion neoclasica, fue quien propuso la adopcién de la Convertibilidad, con una
tasa de cambio fija —un peso se hizo igualmente equivalente a un dodlar-, con el
objeto de frenar la inflacion. La politica tuvo su primera repercusion en los salarios,
se fij6 el salario minimo, vital y mévil en 200 ddélares, monto que se mantuvo sin

variaciones hasta el ano 2002.

Ademas, también implementd una serie de politicas que profundizaron aun mas la
apertura comercial y comenzé nuevamente el descenso en los aranceles de
importacion, eliminandose los permisos de importacion instaurados en 1982. Hay
una drastica reduccién de las barreras aduaneras y no tarifarias —se eliminaron la
mayoria de las barreras no arancelarias, salvo algunas especificas destinadas a
promover el sector automotriz-. La celeridad con que se implementd dicho proceso
de apertura descolocd a gran parte de las unidades nacionales de produccion que

industrializaban o comercializaban tales bienes.

Con la aplicacion de la politica econdmica abiertamente liberal, el peso principal del
ajuste también cayo sobre el sector de la produccidn de bienes, produciéndose una
recomposicion de precios que favorecidé enormemente al sector de servicios. Esto
derivaria en una drastica disminucion en la participacion de los sectores productores
de bienes en el PBI que, de representar el 50% en 1989, cayd a menos del 35% en

la década menemista; e incluso por debajo del 30% en 2002, tras la mas drastica
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reduccién de la actividad econdmica que provoco la devaluacion duhaldista’ de

comienzos de ese ano.

Sélo los sectores vinculados a la actividad primaria (agropecuario, silvicultura, caza y
pesca) logran recuperar en parte su participacion, ya que contindan siendo los
principales productos de exportacion. El unico rubro productor que mejoré su
posicion durante esta época fue el de la construccién, aunque sufrié u duro golpe
posteriormente, por la contraccion del mercado interno provocada por la devaluacion
(Gastiazoro, E., 2004).

Segun un informe de la CEPAL, publicado en el mes de febrero del afio 2001 en
Santiago de Chile, muestra que las transformaciones que se llevaron a cabo en la
Argentina produjeron un alto crecimiento econémico, pero no se tradujeron en un
cambio positivo en la distribucion del ingreso; aumentando la brecha entre el ingreso
medio del 10% mas rico y el 40% mas pobre de la poblacién. El crecimiento
promedio anual del PBI entre el ano 1990 y 1996 fue del 4,4%; el empleo se
incrementd alrededor del 1% anual; la tasa de desempleo paso del 6,3% en 1990 a
alrededor del 18% a mediados de 1995.

Segun Neffa, para que el modelo econdmico funcionara, fue necesario llevar a cabo
una reforma en la relacién salarial, para reducir costos laborales vy flexibilizar el uso
de la fuerza de trabajo. Para alcanzar este objetivo, se implementaron de forma

directa o indirecta las siguientes medidas:

e Reformas de la Legislacion del Trabajo y de la Seguridad Social, con ello se
facilitd una mayor flexibilizacion laboral, que redujeron los costos de los

despidos de trabajadores permanentes.

e Se modificaron “hacia abajo” los mecanismos y montos de fijacion de salarios

minimos reales.

e Se puso un freno a los procesos de negociacion colectiva para impedir

aumentos salariales, derogandose los convenios.

e Se redujo del salario indirecto y de los aportes patronales al sistema de

seguridad social.

! Periodo gobernado por el Presidente Dr. Eduardo Duhalde.
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e Al estimular los trabajos por tiempo determinado, el trabajo a tiempo parcial,
autorizando horarios a-tipicos de trabajo y permitiendo la contrataciéon de
trabajadores autonomos y monotributistas sin relacion salarial, se produjo una

precarizacion del empleo.

e Se debilitd el poder de policia del Ministerio de Trabajo, cuya funcién era la de
controlar el trabajo no registrado y las violaciones a la legislacion del trabajo
(Neffa, J., 2012: 4).

e Se consolida el debilitamiento de los sindicatos, tanto en las negociaciones
colectivas como en su rol protagénico en la defensa de los derechos de los

trabajadores.

Todas estas politicas publicas aplicadas en los anos 90, llevaron a la Argentina a

una crisis que tuvo como escenario los anos 2001 al 2002 aproximadamente.

Reformas Laborales

Segun Neffa, las Reformas Laborales durante la etapa menemista implicaron un
freno y retroceder progresivamente, dando marcha atras a conquistas histoéricas. “El
contexto politico y econdmico hizo que las interpretaciones judiciales de las normas
en caso de dudas, fallaran a favor de los empleadores y no de los trabajadores”
(Neffa, J. 2012: 6).

Las politicas laborales implementadas para consolidar el modelo econémico, fueron
la flexibilizacion en cuanto al uso de la fuerza de trabajo, y la reduccion del costo
salarial directo e indirecto al desactivar los procesos de negociacion colectiva,
reducir los aportes patronales a la seguridad social y prohibir la indexacién de los
salarios respecto de la inflacion. “Tales medidas fueron coherentes con la
privatizacion del sistema jubilatorio al crear los fondos de pension a cargo de las
AFJP, que son de prevencion de los riesgos de trabajo —las ART-; empresas cuya
l6gica de funcionamiento se asentaba en obtener beneficios y evitar la caida de sus

tasas de ganancias” (Neffa, J. 2012: 6).

Una de las reformas mas importantes fue la que se produjo con la aprobacion de la

Ley Nacional de Empleo N° 24.013, sancionada en el afio 1991. Esta ley incorpora
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varias innovaciones precarizantes, entre ellas el sistema de contrataciones
‘promovidas”. Se trata de cuatro contratos laborales precarios, de tiempo
determinado y objeto legalmente fijado: fomento de empleo; lanzamiento de
actividad; practica laboral para jovenes y trabajo-formacion. Su promocion se
caracterizaba por la reduccidon de las contribuciones patronales al sistema de

seguridad social.

El empleador para contratar bajo las modalidades promovidas, no debia tener
deudas exigibles con organismos previsionales, de asignaciones familiares, obra
social, FO.NA.VI., Fondo Nacional del Empleo y asociaciones sindicales. En las
empresas o establecimientos en los que se adoptaron las modalidades promovidas
de contratacion, la asociacion sindical correspondiente debia ser informada al
respecto por el empleador en el plazo de 30 dias, con copia del contrato para el

trabajador.

La flexibilizacién laboral se materializa con esas reformas a la normativa que
regulaba la relacién capital-trabajo. “Algunos ejemplos de las practicas que dan
muestra de estos cambios que se fueron produciendo en el mundo del trabajo son:
actividades laborales que no adoptan las modalidades de un verdadero empleo
como las pasantias, becas, planes de empleo de caracter administrativo, etc;
modificacion del periodo de prueba (para ampliarlo); un régimen paralelo de
contratacion laboral; la contratacién de trabajaos o servicios temporarios, y por
ultimo por la modificacion del régimen indemnizatorio volviéndolo mas sencillo,

menos burocratico y menos oneroso” (Neffa, J. 2012: 7).

La ley habilité al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social en sus articulos
del 106 al 110, a “declarar la emergencia ocupacional de sectores productivos o
regiones geograficas en situacién de crisis, generando las condiciones para que el
Estado haga uso de estas “modalidades contractuales” sin necesidad de convenio
colectivo previo, todo ello durante el periodo que durara la emergencia. Ademas, en
el articulo 106 se establecié que dicha emergencia podia ser declarada en “atencion
a catastrofes naturales, razones econdmicas o tecnoldgicas”; mientras que en el
articulo 107 inc. B, se indicd que “se aplicaria a estas circunstancias cuando estas
tuvieran repercusion en los niveles de desocupacion y subocupacion de la zona

afectada o cuando superen los promedios histéricos locales una vez efectuado el
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ajuste correctivo de las variaciones ciclicas estacionales normales de la region”. En
el articulo 110, se determindé que “los programas se ejecutaran en las zonas de
emergencia mas altamente pobladas dentro de la zona declarada de emergencia
ocupacional, y tendran prioridad los desocupados sin prestaciones por desempleo”
(Neffa, J. 2012: 7, 8).

Ahora bien, la ley aclara que en “condiciones normales” estas cuatro formas
modalidades de contratacion (trabajo por tiempo determinado como medida de
fomento del empleo; por lanzamiento de una nueva actividad; practica laboral para
jévenes vy trabajo en formacién), debian ser habilitadas por convenciones colectivas
de trabajo pronunciandose dentro de los 90 dias desde su convocatoria e

instrumentos por escrito.

La ley también fijo un limite a las contrataciones, excepto en trabajos eventuales que
nunca podian superar el 30% del plantel permanente. En el caso de las
microempresas si el plantel rondaba entre los 6 y 25 trabajadores, podian contratar
un 50%, y menos de 5 trabajadores tenian permito el 100%, no pudiendo excederse
en mas de 3 trabajadores. Ademas, también se establecié que los trabajadores
contratados tenian que ser inscriptos en obra social y obtenian su cobertura desde el

inicio de sus actividades.
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Politicas de Empleo

A modo de descripcion, se presenta un cuadro sindptico las Politicas de Empleo

aplicadas durante los afios 1989-1999.

Cuadro sinoptico de las politicas de empleo 1889-1999.
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2.2.2 Periodo Post-neoliberal: “del ano 2003 al 2008”

Antes de exponer sobre el periodo que aqui concierne; es necesario hacer una
breve referencia sobre los afos 2001 y 2002, afios que configuraron un escenario
critico en la Argentina e implicaron que el modelo neoliberal sea cuestionado a nivel
social-politico-econémico. La movilizacién social del 2001 se convirtié en un icono
representativo del caos que se desatd en la Argentina a lo largo y ancho de su

extension.

En el afio 1999 asume como Presidente de la Argentina, el Dr. Fernando De La Rua.
Se impone en las elecciones tras formar La Alianza, partido electoral conformado
entre la Union Civica Radical (partido del cual es militante el Presidente) y el
FREPASO, del cual surgié el Vice-Presidente. El gobierno se inicia con una coalicién
politica que fue fragil desde lo politico, y con un contexto econdmico incierto. En el
mes de octubre del afio 2000, renuncia el Vice-Presidente por un escandalo en el
Senado de la Nacidn?. Este suceso, es uno de los tanto que debilita la legitimidad del
gobierno, que con la renuncia del lider del FREPASO se fractura la Alianza que

habia dado lugar a la conformacién del nuevo gobierno.

Luego se suceden cambios en el Ministerio de Economia, en marzo del afio 2001
nombran a Lopez Murphy como Ministro de esa cartera que provenia del ala mas
liberal del radicalismo; sélo dura 16 dias en su funcién porque cuando presenta su
proyecto econdémico basado en un fuerte ajuste, se suceden resistencias hasta
dentro del mismo radicalismo, que genera su renuncia al cargo. A partir del
alejamiento de Lopez Murphy, nombran a Domingo Cavallo como Ministro de

Economia cuya politica econdmica vird hacia una fuerte ortodoxia econémica.

En diciembre de 2001, la cesacion de pagos vislumbra la situacién nacional, se
decreta el corralito financiero, que congelaba los depdsitos, limitando la extraccion
del dinero, a fin de evitar una fuga de capitales que quebrara el sistema bancario.
Todo ello generd una crisis socioecondmica y politica que desencadend en saqueos
y protestas en todo el pais; esas jornadas historicas de lucha popular dejan muertos
y un clima de inestabilidad social alarmante, y se decreta el Estado de Sitio. Sin
embargo, se agudizan las protestas, y se suman los sindicatos y la clase media.

Esto culmina con la renuncia del Presidente De La Rua.

2 Se debio a supuestos sobornos para aprobar la Ley de Reforma Laboral.
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Desde la renuncia de De La Rua hasta la convocatoria a elecciones en el afio 2003;
asumen la presidencia 5 politicos (entre gobernadores y senadores), que eran
nombrados por el Congreso de la Nacion. El ultimo fue el Dr. Eduardo Duhalde,

quien provenia del Partido Justicialista.

El 3 de febrero del 2002, el Dr. Duhalde decreta el fin de la convertibilidad y el inicio
de una devaluacién muy fuerte. La situacion se encuadré en una serie de medidas
caracterizadas por lo que se ha dado en llamar la "Triple D": devaluacion, default y
desdolarizacién de la economia. El default, o declaracion de insolvencia de la deuda
publica, fue anunciado por el ex presidente Rodriguez Saa. Luego el presidente
Eduardo Duhalde, junto a su ministro Jorge Remes Lenicov implementaron la
devaluacién del peso, inicialmente con control de cambio a 1.4$/1U$$, y luego con
flotacion intervenida por el BCRA, que vuelve a su funcién de prestamista de ultima
instancia. La solucion para los créditos y depdsitos (acorralados) en dolares,

consistio en la pesificacion asimétrica, cubriendo el Estado el costo del descalce.

Se congelaron y pesificaron también las tarifas de servicios publicos y alquileres. Se
efectué un ajuste tributario que incluyd principalmente las retenciones a las
exportaciones. Asimismo se puso en marcha un programa de empleo para jefes y

jefas de hogar desocupados.

Luego de ese conjunto de medidas se produjo una estampida de medidas del tipo de
cambio y de los precios, pero dada la contencion de las variables claves, como el
gasto y la emisién, la situacién tomd posteriormente una evolucion positiva.
Lentamente se recuperd la confianza en el sistema financiero, aumentaron los
depdsitos y fueron bajando las tasas. La devaluacion posibilitd un importante
superavit comercial via reduccién de las importaciones. Se verificd una recuperacion
leve de la demanda y del nivel de actividad por la rentabilidad de las exportaciones,
la sustitucion de importaciones y el turismo. La situacién fiscal quedé bajo control
dado que a los aumentos nominales en la recaudacién no siguidé una contrapartida
del gasto en el gobierno y aumentaron los ingresos tributarios por las retenciones a

las exportaciones®.

“Si bien el superavit comercial alcanzado luego de la devaluacion fue significativo, un

analisis mas detallado indica que estos saldos positivos se consiguieron en parte por

® Revista VALORES en la sociedad industrial; Buenos Aires; Agosto 2002.
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una fuerte caida inicial de las importaciones, aunque dicha caida se esté revirtiendo
por la influencia de la reactivacién producida, y por el aumento de precios de las
exportaciones durante el 2003” (Moscheni, M., 2005: 54; 55).

El contexto socio-econdmico estuvo caracterizado con indices extraordinarios, entre
el afio 1998 y 2001 el PBI cay6 un 20%; una tasa promedio de desempleo del 21,5%
en mayo del 2002 y mas del 50% de la poblacion bajo la linea de pobreza en el
2003.

En el afo 2003, se convoca a elecciones, se impone en el triunfo el Partido
Justicialista; en primer lugar con la férmula encabezada por el Dr. Carlos Menem, y
en segundo lugar con la formula del Dr. Néstor Kirchner. Las dos férmulas tenian
que competir en una segunda vuelta, pero el Dr. Carlos Menem decide renunciar a la
instancia electoral, y proclaman como ganador a Néstor Kirchner y Daniel Scioli

como Vice-Presidente.

El gobierno justicialista comienza con poca legitimidad al obtener en las elecciones
el 22% del total de los votos. Este gobierno le da continuidad a algunas de las
politicas que Duhalde comenz6é a implementar durante su mandato, aunque se
evidencian algunas profundizaciones al modelo econdémico planteado y la
construccion de un liderazgo fuerte por parte de Kirchner; disputando el poder dentro

y fuera del Partido Justicialista.

Segun Neffa, el nuevo régimen econdémico fue impulsado, desde lo que se denomino
como “Tasa de cambio real competitivo” (TCRC); y sirvié de base para que durante

el periodo 2003-2008, se lograran:
e Elevadas tasas de crecimiento del PBI
e Aumento de la recaudacion fiscal
e Fortalecimiento del poder y los recursos del Estado para regular la economia
e Negociacién de la Deuda Externa con una quita importante
e Recuperacion del Sector Industrial
e Renacionalizacion del Sistema Jubilatorio y Pensiones

e Re-estatizacién de varias empresas (Neffa, J. 2012: 5)
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En el ano 2007 nuevamente hay elecciones, y el gobierno de Néstor Kirchner logra
construir legitimidad. El Partido Justicialista se impone en las elecciones con la
candidatura de la Dra. Cristina Fernandez de Kirchner. Los Kirchner forman una
alianza electoral con algunos sectores de la Union Civica Radical, esto genera una
escision dentro del Partido Radical, el candidato a Vice-Presidente que acompania la

férmula fue el radical Ing. Julio Cobos.

El gobierno de Cristina Fernandez continué con las politicas que se venian
implementando durante el gobierno anterior. Por lo tanto, no se evidencian cambios

trascendentales durante esos dos primeros afos.

La nueva dinamica de acumulacion de la etapa que se inicia a fines del 2002 hasta
la actualidad se sostuvo con un modelo agroexportador y minero-extractivo; que
permitié el crecimiento de las reservas y facilitd la incorporacion de insumos para
reactivar el sector industrial. EI gobierno también facilitd el crecimiento del sector de
la construccion a través de inversion publica, en el periodo se realizaron grandes
obras publicas (caminos, edificios, diques, etc), generando una dinamizacion de la

economia y aumento de la demanda de trabajo.

El Estado llevdé a cabo un gran despliegue de politicas sociales que tuvieron por
objetivo contener a la poblacion que se encontraba por debajo de los niveles de
pobreza. En algunos casos fueron politicas publicas de tipo universal que se

combinaron con algunas focalizadas.

En cuanto a la politica exterior, el Estado argentino se desendeudd, y las decisiones
y acciones publicas giraron la integracién latinoamericana. La estrategia de
integracion regional —mirando al sur- estuvo fuertemente caracterizada por lo politico
y social, mas que por lo econdmico -como se realizé en otros momentos historicos-
que posibilité llevar a cabo una politica de defensa de las soberanias
latinoamericanas frente a las doctrinas neoliberales impulsadas desde el Norte del

continente americano.

Si bien, se produjeron cambios sustanciales en materia de politicas publicas; no se
llevaron a cabo reformas de fondo en la estructura econdmica, acentuando la
concentracion de recursos naturales, tecnoldgicos-cientificos y financieros en los

grandes capitales residentes en el pais (la mayoria capital transnacional),
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acrecentando las diferencias entre el centro agroexportador y las economias

regionales de la periferia del pais.

Por ultimo, las politicas publicas aqui expuestas, fueron configurando el escenario
del periodo descripto que a partir de la crisis del 2001, advierte en Argentina un
proceso de cambio politico, constituyendo algunas rupturas con muchas de las

politicas que caracterizaron a la década de los "90.

Reformas Laborales

Durante el gobierno del Dr. Eduardo Duhalde, y luego durante los gobiernos del Dr.
Néstor Kirchner y la Dra. Cristina Fernandez de Kirchner; se reformaron varios
articulos de la Ley Nacional de Empleo N° 24.013, y se crearon nuevas normas para
regular el sector de los trabajadores; entre ellas cabe nombrar a las Leyes N°:
25.877 y 26.476.

Segun Neffa las reformas mas importantes que se realizaron en el periodo son las
siguientes (Neffa, J. 2010):

e En materia de derecho individual del trabajo, se establecio la obligatoriedad
de la registracién de todas las relaciones laborales, realizar el pago de las
contribuciones y cargas sociales en proporcidon al salario realmente

devengado por el trabajador.

Se determina que le Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social es el
encargado de establecer el organismo que llevara a cabo los procedimientos
destinados a la simplificacion y unificacion en materia de inscripcion laboral y
de la seguridad social, con el objeto de que la registracion de empleadores y
trabajadores se cumpla en un solo acto, segun lo establece el art. 39 de dicha
ley. Para el cumplimiento de la ley, el Ministerio a través de una resolucién, se
designa a la AFIP (Administracion Federal Impositiva) para que realice esa

tarea.

e Como intento de reducir el trabajo en negro y precarizado, se establece un

régimen especial de regularizacion del empleo no registrado.
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Periodo de prueba, se trata del primer periodo de un contrato por tiempo
indeterminado. Lo que caracteriza este contrato laboral, es la posibilidad de
que a cualquiera de las partes pueda extinguirlo sin expresion de causa, sin
pagar indemnizaciones, pero con la obligacion de preaviso, con una
antelacion de 15 dias, o en caso de incumplimiento abonar una indemnizacion
equivalente al salario que por ese lapso hubiera correspondido. Para evitar el
fraude laboral, la normativa establece una serie de limites a la utilizacion y
presunciones en determinados supuestos, por ejemplo: el empleador debe
realizar aportes desde el primer dia de trabajo; no se puede contratar a
trabajadores con los que ya se haya tenido relacidon laboral en el pasado; no
se puede hacer un uso abusivo del periodo de prueba porque esta
sancionado; el trabajador tiene derecho durante el periodo de prueba a las

prestaciones por accidente o enfermedad del trabajo; entre otras.

Los convenios colectivos de trabajo podran establecer que los trabajadores a
tiempo parcial tengan prioridad para ocupar las vacantes de tiempo completo

que se produjeron en la empresa.

En el afio 1998 se crea el contrato de trabajo de aprendizaje y tiene como fin
la especializacion tedrica practica de los jovenes en una especialidad. En el
afno 2008 se modifica el articulo 1 de la ley del 98, y se establece el registro
en el libro especial y ante los organismos de la seguridad social y tributarios,
de la misma forma y oportunidad que poseen todos aquellos trabajadores que

tienen contratos de trabajos por tiempo indeterminado.

Conforme el nuevo sistema de pasantias educativas, creado en el marco del
sistema educativo nacional, quedan incluidos en los mismos estudiantes de
educacién superior (ley 26.206), educacion de jovenes y adultos y de
formacion profesional. Los beneficiarios deben ser mayores de 18 afios,
modificandose tangencialmente asi las primeras versiones del régimen de
pasantias que permitian la contratacion de personas a partir de los 16 afios
en caso del decreto 340/1992 y aun menores en el marco de la ley 25.165 y
adecuando sus previsiones a la Convencién Internacional de Derechos del

Nifo. También se establece, que la empresa no podra utilizar la figura de
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pasante para cubrir vacantes o crear nuevos puestos o para reemplazar al

personal.

Se prevé como en los casos anteriores, que las empresas u organismos
tienen la obligacién de brindar al pasante cobertura de riesgo de trabajo y de

una cobertura de salud en el marco del cumplimiento de la ley.

A través de un convenio que se firma entre el Ministerio de Educacién vy el
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social; se determina un cupo
maximo de pasantes en funcion a la totalidad de la planta de trabajadores; por
ejemplo: se establece que en empresas hasta 200 trabajadores, 1 pasante
cada 10 trabajadores en relacion de dependencia por tiempo indeterminado;

en empresas de 201 trabajadores en adelante el 7%.

Se fija una determinada carga horaria, de 20 horas semanales para ser

distribuidas libremente segun los acuerdos individuales.

Estas son algunas de las reformas mas sobresalientes que se fueron implementando

en materia laboral durante este periodo.
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Politicas de Empleo

A modo de descripcion, se presenta un cuadro sindptico las Politicas de Empleo

aplicadas durante los afios 1999- 2007.

Cuadro sindptico de politica de empleo 1999-2002 Cuadro N° 2
Dispositivos Legales y | Fecha de -

Politica Creada administrativos vin- Duracién i “'""“‘““"I °
—— En el sector pablico,
Ministerial Fe. MTEyFRH M® 23099 | 2000 4 afics Macional macional, provincial,

fisteriaies o municipal_
Resoluciones | Re MTyFRH N® 5600 y - En el sector privade
Minisberiales | N® 127/00. 2000 I ana Macionat mercantil
Resoluciones | Ministerio de Desarro- 2000 2 o N | Pnflt:aslr?'e ro!ma—
Ministeriales | llo Social de la Nacién e FRACIONES. | SR, CIRNITACKES,
competencias
s e Polics de o
SD Nacién, BID, FOMIN, FO0K 1 afios Macsonal EE, mlnrﬁilm
CINTERFOR. :
coling R MTySS N7 3772000, En & sector paiblico,
Min'rstl:fliala N2 192002, N* 5003, N | 2000 7 ahos Macional macional, provincial,
55004 v M 9804 o rnunicipal.
Resoluci Politicas de forma-
Min'rstL:fliala Re. MTEyFRH M® 289 2000 2 afics Macional cidn, calificacionss,
competencias
. Re. MTEyFRH N
Resoluciones. | ., e« Re. SE N® 2000 3 afies Macional | £ © sector privado
Ministeriales 0500 merncantil
=)
S S/D 2000 | SD Nacional | En ¢ seclor prvado
mercantil
5D D D Macional | ® sector prvade
mercantil
N Politicas de forma-
SD EEE?FRH : 2000 2 afas Macional cidn, calificaciones,
) competencias
Ministerio de Desa- En &l sector padblico,
SD mollo Social y Medio 2001 1 afics nacional, provincial,

Amibiente de [a Macidn

o municipal.

Fuente: extraido de trabajo de Neffa, J. y Brown, B. (2011).
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Cuadro sinoptico de las politicas de empleo 2002-2010.

Cuadro N° 3

En el sector
plblico, nacio-

PTYSS 223,93,
857, B55 v
8509/2002 .

Decreto Drecreso 56502 2002 9 anos * MNacional . .
nal, prowincial, o
municipal.

D Politicas de
_ . formacidn,
Decreto 150652000 v 200 7 anos * MNacional lifcac
33606 calificaciones,
Ccompetencias
resolucio- resclucicn -

nes M- 297/2008 del 2008 3 afios* | Macional f__:;; m"“__:" L

ni nal PTEYSS
En el secwor

S D 2003 8 afios* | Macional | PUPlice. nacio-
nal, prowincial, o
municipal.

resolucio- Re. 8MTySS Er!ifll' FEcmoT

nes M- 19202 v 283/09. | 2002 9 afios * | Macional | BUPEES DeEOE
nisteriales | Re. SE 410/09 - pron -
municipal.
Re. MTEYSS
116406, 31202,
resolucio- 256/03, 45/06. Emn El_r.ecla:rr )
nes  Mi- 502/06, G96/06. 2002 9 anos * MNacional pdblice, nacio-
A sales 39708 v 457OE nal, provincial, o
nistEna v Re. SE 650V06, municipal.
6820, 1076506
¥ 39708,

D 5D S0 5D macional | E7S!ssctor pric
vado mercantil

resolucio- FRe. MTEVvSS 45, .

nes M- De Reg. 628y 2006 SD macional f__:;; e

nisterales Re. SE 680_

Re. MTEYSS
25, ley 19,549,
22 520 (Dec.

resolucio_ | 438/02), 24 013, EEEflli:;c?ar.ciu_

nes  MMi- 26204, v 26339, 22006 S acional Eal - incial o

nizteriales | Dec. 565, 336, - P -

las Res. MTEYSS maunicipal.

7. 45, 502 y Re.

SE &80

Fe. &61./06, .

=D 63,07, 49708 v 2006 3 afios acional E“;; FEoEeT L

=1 004 2009 vaOe s ant

- I B Fe. 203/200¢

- - PRUDY . Emn el sector pri-

e M. | ARG 02003 2004 S Macional | de mercantil

= — ORI y BIC

S 5D 2007 S macional | £0 =l secier pri-
wvado meercantil

13 - En el sector pri-

5D =0 1995 =~ - Nacional vado e il

Ley 26077,
e, 739592,
B2E/2005 w -

SD 267/2006, Re. = Macional | Em =l sector pri-

wvado mercantil
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Politica

Vigencia

Dirigidas a crear
ﬂm
empleos

pral k]

MNacional

En el sector pri-
wvado mmercantil

2002

MNacional

En el sector pri-
vado menrcantil

resolucio-
nes M-
nistenales

Re. MTySS
FEDS.

2005

MNacional

En el sector pri-
vado mercantil

MNacional

En el sector pri-
vado mercantil

MNacional

Emn el sector pri-
vado mercantil

ZUOs

MNacional

En el sector pri-
vado mercantil

ley 22 437

MNacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes_

ley 22 437

MNacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes_

resolucio-
nes M-
nistenales

ey 22 431 v Re.

MNacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes_

ley 22 437

MNacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes_

Politica

D -
L#B!M-

ministrativos
winculados

cidn

Dirigidas a crear
nm
empleos

ley 22437 y
18.910

MNacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes_

resolucio-
nes Mi-
nistenales

Re. MTEVSS
937/ 2006

Nacional

Politicas para
trabajadores con
capacidades
diferentes._

:

Macional

Politicas de
formacidan,
calificaciones,
competencias

Macional

Politicas de
formacian,
calificaciones,
competencias

Re. MTEYSS
209 - Préstamo
BIRF 7474-AR

Macional

Politicaz de
formacidn,
calificaciones,
CoMmpetencias

Macional

Politicas de
formacidan,
calificaciones,
compeencias

Préstamo BIRF
F4T74-AR

MNacional

Politicas de
formacian,
calificaciones,
Competencias

D

Macional

Politicas de
formacian,
calificaciones,
CoMmpetencias
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resolucio- | Re. MTEvSS Full'l:ica_st de
nes M- 29907 v ley 2007 5D Macional macion,
isteriales 23551 callﬁl:al:mn_es.
= - Competencias
Creada Legales v ad- de Dura- |, . Dirigidas a crear
por L o it Zencia | o promover
vi ladh 05 | empleos
Politicas de
sD D sD D Macional | 2Tmacian.
calificaciones,
competencias
Politicaz de
S/D 5D D SD Nacional | [OTmEeen.
calificaciones,
competencias
Fesolucion del .
resolucio- | MTEySS 69606, f:r'r'::i:"“
nes M- 1452008, 0B 5 anos® MNacional i L
nisteriales | 239/00 Re. ST .
682 I
Drec 10802 - R P _— En el sector pri-
=D 56502 y 18070y | TUUF | BanesT | Nacional | - mercantil
sD <D 2009 2 afics* | Nacional | E7 =1 ecior pri-
vado mercantil
Fuente: extraido de trabajo de Neffa, J. y Brown, B. (2011).

2.2.3 Descripcién de la situacion educativa y laboral de los jovenes en
Argentina (1990-2007).

En

representativos de los periodos descriptos anteriormente, con el fin de realizar un

la presente seccion, se analizan algunos indicadores socio-econémicos

acercamiento empirico a las situaciones de los jévenes argentinos.

En primer lugar, se presenta un grafico que muestra la evolucion del PBI durante el
periodo, con el fin de dimensionar la economia argentina. En segundo lugar, se
presentan algunos datos representativos del periodo sobre porcentajes de desercién

escolar; desocupacién y estratificacién social.
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Producto Bruto Interno (PBI)

El Grafico N° 1 muestra la evolucion del Producto Bruto Interno (PBI), durante los

afos 1993 a 2007, en millones de pesos a precio del afio 1993.

El grafico muestra una curva que presenta un ritmo de crecimiento de la economia
argentina entre los anos 1993-1998; luego comienza a descender hasta el afio 2002.
Durante el primer periodo de crecimiento, se percibe una caida del PBI en el afio

1995; y luego una recuperacion de la economia hasta el ano 1998.

Con la caida en el afno 1998 al 2002, se infiere que el modelo econédmico comienza
su fase de recesion y crisis; con un descenso abrupto durante el afio 2001 al 2002.

Entre el afio 2002-2003, la curva del PBI comienza a crecer, inaugurando la etapa

de recuperacion de la economia, que se mantiene constante hasta el afio 2007.

En términos comparativos (primer periodo del 1993-2002 y segundo periodo 2002-
2007); el modelo de los 90 necesitd 6 afos para alcanzar el pico maximo de
crecimiento (1998); en el segundo periodo, el modelo post-convertibilidad, en sus
primeros 3 anos, supero el crecimiento del primero en la misma cantidad de tiempo.
En conclusién, a partir de lo analizado y en términos comparativos entre los modelos
economicos, se puede establecer que tomando como variable el PBI, la economia
argentina crece mucho mas durante el modelo post-neoliberal que durante el modelo

neoliberal.

Evolucion del PIB en miles de millones de pesos de 1993

—— 3 precios
constantes de
1883

Miles de millones de $

480,0
4700
4500
430,0
410,0
380,0
3700
3500
3300
3100

Trimestre

Fuente: Grafico extraido del INDEC.
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Descripcién de la situacién de los jévenes argentinos:

Segun Salvia y Tufién?, en su analisis sobre la situacion de los jéovenes en relacion
con la educacion y el trabajo, presentan datos trascendentales que permiten tener
una dimension del periodo 1990-2001, para exponer la problematica educativa y
laboral de los jovenes (Salvia, A. y Tufioén, I: 2002) :

e La poblacién activa de 15 a 24 afios (representa aproximadamente el 40% de
la PEA; la desocupacion en el ano 1992 fue del 14,7%, y fue ascendiendo

progresivamente hasta que en el aino 2001 alcanzo6 el 32,5%.

e En 1990, el 48% de los jovenes urbanos habian dejado de estudiar o no
cumplian con el nivel educativo formal correspondiente a su edad. En el afio
1992 hay un aumento al 48,9%, y luego comienza a decrecer, hasta fines del
2001, que se reduce a un 41%. Esta mejora se visualiza sobre todo en los

adolescentes y mujeres.

e Relacion estrato social — educacion: durante el ano 2001, 5 de cada 10
jovenes pobres enfrentan rezago escolar, contra 3 de cada 10 en los sectores

medios y 2 en los estratos mas ricos.

e Relacion estrato social — trabajo: durante el afio 2001, los jovenes del 40% de
los hogares mas pobres presentan durante el primer ciclo juvenil (15-19
anos), una mayor tasa de actividad laboral que el resto. Pero a partir de los
19-20 anos el crecimiento de la actividad comienza a crecer mas lentamente,
por debajo de la media. Al mismo tiempo se observa un creciente
protagonismo, primero por parte de los jovenes de sectores medios y, mas

tarde, entre los jovenes de estratos de mayor ingreso.

Para el periodo 2002-2007, se toman datos del afio 2006°, porque no hay grandes

variaciones durante ese lapso de tiempo.

La poblacion joven de este periodo esta comprendida por el 26, 2% (6.290.207) de

la PEA. La distribucion de la poblacién joven es:

* La fuente de datos que utiliza Salvia y Tufidén en su investigacion, fueron extraidos de la EPH-
INDEC.
> Para este periodo se toman datos de la Tesis de Maestria de Vanina Van Raap (Dirigida por el Dr.

Agustin Salvia, autor de la fuente anterior de informacion); todos los datos que a continuacion se
exponen fueron extraidos de la EPH-INDEC (Van Raap, V. 2010).
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e 35% jovenes de 15 a 19 afos;

e 33% jovenes de 20 a 24 aios;

e 32% jovenes de 25 a 29 afnos.
Posicionamiento en la estructura social:

e EI53% de los jovenes pertenece al 40% de los hogares mas pobres; el 33% a
los sectores de ingreso medio; y el 13% integra el 20% de los hogares mas

ricos.

Joévenes — educacion formal:

e Jovenes de 15 a 24 afos: el 4,4% no termina la escuela primaria; el 52,95%

termina la escuela primaria; el 42,7% termina la secundaria.

e Las mujeres tienden a terminar toda la escolaridad formal mas que los

varones.
Jévenes — Trabajo:

e La tasa de actividad de los jovenes entre 15 a 19 anos es menor al 30% en
promedio, para los jévenes entre 20 a 24 anos la participacion asciende al
67%.

e La tasa de empleo para los jovenes de 20 a 24 anos es de 53%; y para los de
15 a 19 anos es del 18,6%.

En cuanto a la discriminacion por género, las diferencias que se registran entre
varones y mujeres es del 10% para los que tienen entre 15-19 afos; y mas del 20%

entre los jovenes mas adultos (25 a 29 afios).

e La tasa de desempleo para los jovenes entre 15 a 19 es del 30,4%; y del

20,7% para los jévenes de 20 a 24 afos.

Estos datos fueron expuestos para ilustrar el periodo en el que se diseian los

programas a evaluar.
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Capitulo Il

“EVALUACION DE DISENO DE LOS

PROGRAMAS DE EMPLEO PARA JOVENES:

PROYECTO JOVEN
Y
JOVENES CON MAS Y MEJOR TRABAJO”
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3.1 Descripcion del programa: “Proyecto Joven”® (1993-2000)

En el afio 1994, se lanza el programa de Apoyo a la Reconversion Productiva. En el
ano 1995, se crearon nuevos programas de capacitacion y empleo a cargo del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. En ese marco, se implementa el “Proyecto
Joven”, pero su disefo se realiz6 unos afios antes, e incluso, incluyd una prueba
piloto en el afo 1993 en Capital Federal y 19 partidos del conurbano bonaerense,

fue una condicion que establecio el BID su financiacion.

Segun Mitnik, quien fue participe en el disefio del programa, en un articulo describe
al “Proyecto Joven” como a “un programa social implementado en la Argentina, que
intenta contribuir a solucionar el problema del desempleo juvenil en los sectores mas
pobres de la sociedad a través de la formacion para el trabajo en oficios
demandados por el mercado” (Mitnik, F 1997: 103).

Por lo tanto, la poblacion objetivo que se demarco fue entre los jovenes de ambos
sexos que estaban en situacion de desocupados o sub-ocupados, que tuviesen mas
de 16 afos de edad; de procedencia de hogares con bajos ingresos; de bajo nivel

educativo y escasa experiencia laboral.

El objetivo del proyecto era el de favorecer la insercion de estos jovenes en el
mercado de trabajo formal. También se propuso como objetivo, que por un lado, el
desarrollo del programa contribuiria a apoyar la reconversion de los sectores
productivos del pais mediante la formacién de recursos humanos demandados por
las empresas. Y por otro lado, favorecer la conformacién de un mercado de la

capacitacion laboral competitivo en términos de calidad, ajuste a demanda y precio.

Las dos orientaciones estratégicas que se definieron para la organizacion y gestion

del programa fueron:

e Contribuir a la articulacion de la capacitacion con las demandas del sector
productivo, a fin de asegurar la pertinencia del servicio brindado a la

poblacion destinataria.

e Configurar una gestion que garantice la transparencia, eficacia y eficiencia en

la utilizacion de los recursos publicos.

® En el apartado de la evaluacién de diseno, se explicitan otras caracteristicas del programa con
mayor profundidad.
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La Institucion que ejecutd el programa fue la Secretaria de Empleo y Capacitacion
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Las Instituciones financiadoras fueron

el BID y el Tesoro Nacional; y el PNUD que presté apoyo institucional.

3.1.2 Evaluacién de Disefio

En primer lugar se realizara la evaluaciéon de Racionalidad; y luego la evaluacién de

coherencia.
a) Evaluacion de Racionalidad
Andlisis de Relevancia

Los interrogantes claves en la evaluacion del diagnostico que seran la guia en esta

medicion son:

e Hasta qué punto se ha identificado adecuadamente el alcance del problema y
las caracteristicas basicas del mismo para hacerle frente, y la metodologia y

fuentes para su determinacion.
Elementos a tener en cuenta:

e Definicién y jerarquizacion de las necesidades que afectan a la poblacion

objetivo.

Segun el informe de Mitnik (participante en el disefio del programa), presenta un

resumen del diagndstico en el que destaca las dimensiones que tuvieron en cuenta:
e Situacion del mercado de trabajo;
e Analisis de la pobreza;
e Empleo;
e Estudio de la oferta de capacitacion en el pais y,
e Diagnostico del marco juridico e institucional.

En el mismo, también se realiza una descripcion del desarrollo de la economia
argentina durante el periodo que se extiende desde 1970 a 1990; toman como
indicador el PBI y visualizan que “permaneci6 virtualmente estancado, lo que produjo

una caida del 23% del producto per capita’. Ademas, este proceso estuvo
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acompanado por periodos de hiperinflacion. Concluyen que la crisis fue el resultado
del agotamiento del modelo econémico adoptado por el pais desde la década del
"30.

Cuando se disefa el programa, se estimaba que existian mas de 600.000 jévenes
pobres desempleados o subempleados, y la tasa de desempleo de las mujeres era

mas alta que las de los hombres.

El grupo de planificadores determinan que el problema es la “baja insercion laboral

de los jévenes pobres”. Para fundamentar las causas toman dos dimensiones:

1) Situacion de la economia y del mercado de trabajo: por un lado explican que
si bien el nuevo paradigma ha sido exitoso desde el punto de vista
macroeconomico, los resultados obtenidos no impactaron con rapidez en el
plano social. El efecto goteo o derrame no funcion6 con una velocidad acorde
a la rapidez con la que se produjo la modificacién de las reglas de juego
economico. Por otro lado, establecen que se incrementd la productividad de
las empresas mediante la incorporacion de bienes de capital,
tecnolégicamente avanzados y que no requerian incorporar nueva mano de

obra.

2) Desempleo y pobreza: el crecimiento de la tasa de desempleo afecté con
mayor intensidad a los sectores con menos ingresos de la Argentina. La
oferta de estos sectores se caracteriza por una reducida acumulacion de
capital humano, resultado de la baja calidad en la oferta de la educacion
publica; el desgranamiento y la repitencia en la escuela primaria con tasas
mayores para los alumnos pertenecientes a hogares pobres; y por ultimo, los
menores de las familias pobres contribuyen al ingreso de sus hogares, ya sea
a través de un aporte econémico o ayudando en las tareas domeésticas, que

configura un indicador de la tendencia a la desercion escolar.

Ademas, advierten que “el fracaso que experimentan los jovenes en la busqueda de
trabajo, sumado a la pérdida de valoracion de sus propias habilidades (resultante en
muchos casos de su expulsion del sistema educativo), afectan la valoracion sobre
sus capacidades de aprendizaje y de la formacion de un proyecto laboral y de
integracion social” (Mitnik, F. 1997: 108).
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A partir del diagnéstico, se demarca como poblacion objetivo a: ‘jovenes de ambos
sexos, mayores de 16 afos, que estan desocupados o subocupados y provienen de

hogares con bajos ingresos; con bajo nivel educativo y escasa experiencia laboral”.

Analisis del diagnoéstico: debilidades y fortalezas

A partir de la descripcién realizada con anterioridad, las fortalezas que se detectan

del diagndstico son:
e La descripcion histdorica que realizan del desarrollo de la economia argentina.
e Descripcién de las causas del problema.

e La utilizacion de técnicas cuantitativas: en cuanto a cantidad de poblacién
joven afectada; tasas de desocupacion por sexo; variables macroecondémicas,

etc.

e Utilizacidon de técnicas cualitativas, en cuanto se identifican factores causales
que inciden en la problematica de la baja insercion laboral; por ejemplo el

“autoestima”, el “fracaso”, etc.

Las debilidades que se detectan son:

e Las causas referidas a la demanda de trabajo aparecen como un resultado

“necesario e irreversible” del paradigma econémico.

e La oferta de trabajo es descripta como una causa inherente al problema, y no

es abordada como un efecto del paradigma econdémico.
e La problematizacion se realiza de forma focalizada.

e La poblacién objetivo se demarca de forma focalizada.

Poblaciéon Objetivo: “Jovenes pobres de ambos sexos...”

La caracterizacion de la poblacion objetivo es clara, precisa, cuantificable y no deja
lugar a ambiguedades. No obstante, no hay un estudio de necesidades de la
poblacién, solo se toma en cuenta las necesidades y/o problemas que presenta el

modelo econdmico.
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Otro déficit que se observa, es que no hay alusiéon a un analisis comparativo con el
estado-situacion de jovenes de otros estratos sociales, porque quizas un estudio de
este tipo, arrojaria datos que permitan una visién global sobre la problematica de la
insercion laboral de los jovenes en, y a partir de ello, poder localizar las debilidades y
fortalezas de los diferentes estratos frente a la problematica de la insercién laboral.
Con esa mirada mas integral, se posibilitaria detectar los factores que influyen en la
busqueda de trabajo y a partir de esas diferencias, elaborar un programa que

atienda a las desigualdades de base y luego proyectar un escenario mas igualitario.

Al no diagnosticar el problema como de tipo estructural, es impensable alcanzar el
principio filoséfico que sustenta el paradigma econdmico liberal: “el mercado es un
ambito de libre competencia”, porque es imposible pensarlo, si los jovenes llegan al

mercado en desigualdad de condiciones.

El Arbol de Problema

Incremento de la
Situacion de la — productividad
economia y del
mercado de
trabajo Efecto de derrame
_ de la economia
tardio
Insercion
laboral de los
Jovenes Pobres
Baja calidad de la oferta
<4 de la escuela publica
Reducida
o I I acumulacién Desgranamiento y
esempleoy la . ] )
_ de capital _ repitencia en la escuela
pobreza
humano
- Desercidn escolar de los
sectores mas pobres de
la economia

Fuente: elaboracién propia con datos de CEPAL (2001) y de Mitnik (1997).
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Andlisis de Pertinencia

En esta etapa de la evaluacion de disefio, se realiza el analisis de la calidad de los

objetivos formulados para resolver la problematica presentada.
Objetivos del programa

Segun un informe de la CEPAL (Cohen, E. et al; 2001: 22); los objetivos del

programa estuvieron orientados a satisfacer dos demandas diferenciadas:

1- Apoyar el proceso de reconversion productiva a través de la formacién de

recursos humanos.

2- Incrementar las posibilidades de la insercion laboral y social de jovenes que

enfrentan problemas de marginalidad socio-laboral.
Ademas, se planted un objetivo mas especifico:

a) Favorecer la conformacién de un mercado de la capacitacién laboral

competitivo en términos de calidad, ajuste a demanda y precio.

Para cumplir con dichos objetivos, se optd por elaborar una estrategia unica de
intervencion orientada al logro de ambos objetivos. El programa contribuiria a
disminuir la demanda insatisfecha de mano de obra a través de la capacitacion
laboral de la poblacién objetivo, que estaria asi en mejores condiciones de obtener
su insercion laboral. Se intent6 resolver la problematica del desajuste entre la oferta
y la demanda que afectaria en forma simultdnea a ambos destinatarios del

programa.
Valoracion de la Pertinencia de los objetivos

Los objetivos planteados responden a dos fines, por un lado incrementar la insercién
laboral de los jovenes, y por el otro, que la formacién de recursos humanos

acompanfe el proceso de reconversion productiva iniciado con anterioridad.
e Los verbos y expresiones utilizadas dan muestra de un compromiso asumido.
e Aparece un doble fin:

» Se advierte una intencionalidad que estaba implicita en el diagnéstico,
es la relacionada con “apoyar el proceso de reconversion

productiva...”; y
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» En el diagnéstico no se leia de forma directa este fin: “conformar un
mercado de capacitacion laboral”; que tampoco se leia en forma

directa en el diagndstico.
e Los objetivos son claros y concretos;

e Los resultados esperados son dos; crear un mercado de capacitacion laboral
e incrementar la insercion laboral de los jovenes y el acompanamiento a la
reconversion productiva. Estos dos objetivos, se pueden leer de forma
integrada e interrelacionada, porque configuran un objetivo econdémico y

social que no es excluyente el uno con el otro.

e Los plazo de ejecucion se definen por etapas de implementacion, una primera
fase estda comprendida por las capacitaciones; y la segunda por pasantias en

las empresas.

> En cuanto al incremento de la insercion laboral, no se establece en
cuanto. Lo unico que se fijan son etapas que deberia cumplir el

programa con una determinada cantidad de jovenes capacitados.

» El programa fue disefiado para que los resultados se obtengan al corto
plazo, por lo tanto, los plazos de ejecucidén de las capacitaciones son

de 3 meses como maximo.

e Los objetivos permiten medicién cuantitativa y cualitativa, se pueden disenar

indicadores como:
» Cantidad de jovenes capacitados
» Jovenes capacitados segun sexo

» Cantidad de jévenes que se insertaron al mercado laboral segun sexo,

tiempo que trascurrido.

Tipo de trabajo conseguido

Habitos de los jovenes antes y luego de las capacitaciones
Cantidad de institutos que ofrecen capacitacion

Distribucion de los instituto segun densidad de poblacion

vV V Vv V V

Calidad de las capacitaciones, etc.
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Objetivo Econémico Objetivo Social

] 1

Apoyar el proceso de reconversion Incrementar las posibilidades de
productiva a través de la formacién insercion laboral de jovenes con bajo
de recursos humanos nivel educativo y poca o nula

experiencia laboral

Adecuar la oferta de
mano de obra a la
demanda laboral

Capacitacién laboral Garantizar la capacitacion Contribuir al desarrollo de
para ocupaciones gratuita de individuos de una oferta de servicios de
demandadas bajos recursos capacitacion

Fuente: Cuadro extraido de informe de la CEPAL, 2001.-

b) Evaluacion de Coherencia
Andlisis de Coherencia Interna

En este apartado se evalua la relacion entre el problema planteado, los objetivos y

las estrategias que se planificaron para alcanzar los fines propuestos.
Jerarquia de los objetivos:

El establecimiento de los objetivos debe hacerse siguiendo una jerarquia; esta

ordenacion permite distinguir diferentes niveles en la estrategia de intervencion
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planificada. Se entiende por estrategia “al conjunto de instrumentos y medios

previstos en el programa para ejecutarlo en la practica”.

Segun Mitnik, en el disefio del programa “Proyecto Joven”, se tuvieron en cuenta los

siguientes elementos (Mitnik, F. 1997):

Un dispositivo de determinacion de las demandas de trabajo que podia ser
cubiertas por los jovenes del grupo objetivo (detecciéon de senales de

mercado).

Un dispositivo de capacitacién capaz de producir una oferta que satisficiese

esa demanda.

Dentro de las ideas fundamentales del disefio estuvo la de implementar un modelo

de gestion publica de la capacitacion laboral que tuviese como propésito:

Adecuar la oferta de capacitacion a la demanda y a la poblacidon objetivo.

Generar mecanismos competitivos para la asignacion de los recursos
(licitaciones publicas) que posibiliten contratar acciones de calidad a precios

razonables.

Brindar igualdad de oportunidades de acceso y permanencia de los
beneficiarios evitando discriminaciones por ideas politicas, raza, religion, sexo
caracteristicas fisicas o cualquier motivo no vinculado directamente con los

requerimientos objetivos de la actividad.
Supervisar procesos y resultados.

Retribuir a las instituciones capacitadoras en funcién de los resultados
obtenidos con una dimensién asociada a la eficiencia interna (los montos
basicos son proporcionales a la cantidad de egresados), y con una dimensién
asociada a la eficiencia externa (existe un premio por insercion de los

beneficiarios).
Dotar de maxima transparencia a los actos administrativos.

Orientar las acciones a la satisfaccion de los destinatarios finales (“clientes”

externos al programa).

Evaluar resultados en términos de eficiencia, eficacia y pertinencia.
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e Ajustar permanentemente los procedimientos segun los resultados de la

evaluacion.
e Medir el impacto y ajustar el disefio segun los resultados de esta evaluacion.

También se establecieron los roles del sector publico, las instituciones de

capacitaciéon y las empresas:

e El Estado debe concentrarse en apoyar la oferta, seleccionar los cursos,
financiarlos, acreditar los beneficiarios potenciales, supervisar y controlar las

acciones y evaluar los procesos y el impacto.

e Las instituciones de capacitacion (ICAP), deben ejecutar acciones de
deteccion de la demanda, disefo de los cursos que deben estar compuestos
de una fase de capacitacion y una pasantia totalmente integradas, ejecutar la

fase de capacitacidon y supervisar las pasantias.

e Las empresas deben definir la demanda y ofrecer a los jovenes la oportunidad

de una practica laboral guiada.

Las estrategias para cumplir con los objetivos y cada uno de los dispositivos
Las acciones de la capacitacion constaran de dos partes:

1) Etapa formativa: se desarrolla en una institucién de capacitacion.

2) Etapa de pasantia: se desarrolla en las empresas.

La deteccidn de la demanda se realizara por intermedio del ICAP. Se debera llevar a
cabo un “estudio de mercado” para identificar los oficios demandados: a nivel de
semicalificacion, para que los conocimientos, habilidades y actitudes puedan ser

asimilados en el corto plazo por la poblacién objetivo.

La efectiva ejecucion de esta tarea debe quedar asegurada mediante “cartas de
intencion” en las cuales las empresas se comprometen a aceptar a jovenes
capacitados por el programa en oficios que se identifiquen como demandados, a fin

de que luego realicen la pasantia laboral.

Los ICAP deben incluir un Plan de Actividades de Pasantia en el que se describan

las tareas que seran desarrolladas.
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La carencia de un mercado de capacitacion desarrollado que pueda atender en el
futuro las demandas de las empresas, conducen a adoptar una estrategia que
propicie el desarrollo de dicho mercado. Por lo tanto, las instituciones de
capacitacion de derecho privado —las ICAP- tendran que realizar la deteccion de

demandas y la capacitacion de acuerdo a esas demandas.

Problemas, objetivos y estrategias: ¢ Existe coherencia entre ellos? ¢Intentan

resolver de fondo el problema, o sélo contener un estado-situacion?

El problema que se determind en el diagndstico fue “la insercion laboral de los
jovenes de escasos recursos”; los objetivos que se disefaron para resolver el
problema algunos tuvieron vinculacion directa y otros no, aunque se puede

establecer de forma indirecta una relacion con el fenémeno descripto.

Como se muestra en el cuadro de los objetivos y acciones para cumplirlos (analisis
de pertinencia), se observa que fueron dos los objetivos generales que se
establecieron: uno de tipo econdmico y el otro social. A partir de ello, se puede
establecer que no hay una simetria total entre el problema y los objetivos. Se
fundamenta lo anterior, en que la estrategia desarrollada tiene foco en la creacion de
los ICAP, para descentralizar las funciones del Estado, y a través de esta Institucion
abordar el problema y llevar a cabo las dos acciones principales: deteccion de
demandas del mercado, capacitacién y luego la realizacién de las pasantias por

parte de la poblacion obijetivo.

Otra de las estrategias que contenia el programa y que no fue explicitamente
desarrollado, se englobd en la forma de incentivar a los jévenes a inscribirse en el
programa, la estrategia que se utilizé fue la de otorgarles una suma de dinero —un

subsidio- para que cumplieran con las capacitaciones y la pasantia.

En sintesis, el analisis de coherencia interna arrojo informacion interesante, por
ejemplo, que generar un mercado de la capacitacidon laboral no estaba planteado en
el diagnéstico, el problema a resolver era el de la insercion laboral de los jévenes de
escasos recursos. La estrategia de otorgar un subsidio a los jévenes al no estar
contemplada en el disefio genera interrogantes que le quitan transparencia al disefio

de la politica publica.
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Siguiendo esta linea de comprension, los objetivos tienden soélo a contener un
estado-situacion, resolverlo de fondo implicaria politicas a largo plazo, y por lo tanto,
solucionar un problema de indole estructural de los jovenes, tales como: educacién y
salud por un lado; por el otro requeriria analizar la situacion familiar, el problema de
la ausencia trabajo de sus padres, el capital social y en general la precariedad y

marginacion que sufren estos estratos de la sociedad.

Andlisis de Coherencia Externa

En este aparatado se realiza el analisis del programa en relacién a otros programas

gue conviven en un tiempo y espacio determinado.

Como ya se menciond en la descripcion del Proyecto Joven, el mismo se integra al
programa de Apoyo a la Reconversion Productiva. EI mencionado programa se

constituia de otros 3 proyectos:
e Proyecto MicroEmpresas, capacitacion y asistencia técnica.
e Proyecto Imagen, orientacion para la busqueda de empleo.
e Fortalecimiento de oficinas de empleo.

En el cuadro N° 4, se describe sintéticamente los objetivos y poblacién objetivo de
todos los proyectos que componen el Programa de Apoyo a la Reconversion
Productiva. Al realizar un analisis en forma global del programa, se puede establecer
que existe una coherencia cada uno de los proyectos del cuadro, y tal sinergia se

fundamenta en que responden a darle contencion a dos problemas puntuales:

e El problema de la desocupacion en términos concretos, que durante los afos
noventa aumento la tasa de desocupacién bruscamente y en forma muy

representativa dentro de la PEA.

e Al problema que surgi6 a partir de los cambios en las formas de producir, que
se dieron por consecuencia de la reconversion productiva: la necesidad de
contar con “mano de obra calificada o semi-calificada” que acompane el

proceso.

Cada uno de los proyectos representa una complementariedad en tanto van dirigidos
a accionar sobre la oferta del trabajo. También guardan armonia con la reforma de la
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Legislacion Laboral que se inicié a principios de los "90, y con el rol que debe asumir
el Estado, Mercado y Sociedad en el nuevo escenario, que se comenzo a construir

desde la l6gica del paradigma neoliberal.

Cuadro N° 4

Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva

v

v

v

v

Proyecto Proyecto Proyecto Imagen Fortalecimient
Joven MicroEmpresas Orientacién para la o de oficinas de
Capacitacion y Capacitacion y busqueda de empleo

pasantia asistencia técnica empleo

laboral
(o]
b
i L . )
. Incrementar Contribuir a la Mejorar las Forta!eCEF las acciones
) las formulacion, estrategias y de |nterrT1ed|aC|on
; posibilidade implementacién o técnicas de labcfril (S'Ste,rf’as de
v . S d(=j , desarrollo de busqueda de c;:aocrigi;:éznée
o insercion Qroyectos de empleo personal con
s laboral microempresas mejoramiento de

infraestructura)
D
e Jovenes de
s ambos sexos Personas Personas de
t que estan desplazadas de ambos sexos
i desocupados o sus empleos en el que provienen Oficinas de empleo
n subocupados 'y sector publico o de hogares bajos publicas o privadas
a provienen de privado, que o medio-bajos,
t ‘ hogares con disponen de tienen
a bajos ingresos. recursos o ideas competencias
r Tienen bajo pero requieren laborales pero
i nivel apoyo para la requieren apoyo
o educativo y actividad para obtener un
s escasa independiente. empleo.
experiencia
laboral.
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3.2 Descripcién del programa: “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo” (2008 hasta

la actualidad)

El programa “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo”, es un programa nacional, que se
creo en el mes de mayo del aio 2008 en la Argentina. Este programa fue elaborado
por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social del Gobierno Nacional.

Mediante la Resoluciones N° 497 y N° 261 del afio 2008, se crea el programa y se
aprueban los anexos que reglamentan su operatoria. La poblacién objetivo que se
demarca es la siguiente: “jévenes de 18 y 24 afos de edad”; se problematiza en ese
sector del PEA, porque segun los datos que arroja el diagnostico, uno de cada tres

jovenes en la Argentina es desocupado’.

La estrategia que se plantea desde el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad

Social es:

e Ubicar “el empleo en el centro de las politicas publicas concibiendo al trabajo

como principal instrumento de inclusién social”; y

e “Mejorar la calidad y cantidad del empleo aportando a las necesidades del

nuevo modelo productivo” (Secretaria de Empleo; 2008:2).

El objetivo del programa consiste en “generar oportunidades de inclusion social y
laboral de las y los jovenes a través de acciones integradas que les permitan
identificar el perfil profesional en el cual deseen desempeiarse, finalizar su
escolaridad obligatoria, realizar experiencias de formaciéon y/o de practicas
calificantes en ambientes de trabajo, iniciar una actividad productiva de manera

independiente o insertarse en un empleo” (Resolucion N° 261; 2008:1).

Para la implementacién del programa se involucra a los gobiernos provinciales y
municipales; a las empresas; a las Instituciones Educativas y de la Sociedad Civil.
Cada una de ellas, tiene competencias y obligaciones en la ejecucion de la politica

publica.

" El periodo de tiempo que se establecié para analizar la evolucion del desempleo fue durante los
afos 2003 al 2007.
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3.2.1 Evaluacion de Disefio del programa “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”
a) Evaluacion de Racionalidad
Analisis de Relevancia

Para realizar la evaluacion del diagnéstico, se tomaron como fuente de informacion
varios trabajos®, ellos definen la mirada que tiene el gobierno Nacional sobre la
desocupacion y son necesarios para indagar sobre la identificacion adecuada del
alcance del problema; las caracteristicas basicas para hacerle frente; y la
metodologia y fuentes para su determinacion. Ademas, a partir de su estudio
permitira establecer la definicidon y jerarquizacion de las necesidades que afectan a

la poblacion objetivo.

Descripcion y andlisis del Diagndéstico

Para desarrollar este apartado se tuvieron en cuenta los informes que se abordan a
continuacion son: “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, Capacitacion y Empleo para la
Insercién Social”’; “Mas y Mejor Trabajo para todos. Del Programa de Jefes y Jefas
de Hogar al Programa Jovenes” (Madoery, O., 2011); y “Propuestas para una

Politica de Trabajo Decente y Productivo para la Juventud”®.

El programa “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo”, es una politica destinada a los

joévenes para su inclusion social por medio del trabajo.

El Ministerio de Trabajo desde el afio 2003 elabora informes periddicos sobre el
estado-situacion de la poblacion economica activa (PEA); se releva informacion
sobre tasa de ocupados; de desocupados; de jovenes ocupados en relacion a
adultos; mujeres ocupadas en relacién a los hombres; cantidad de trabajadores en
situacion de formalidad e informalidad; etc. También se elaboran informes sobre los

monitoreos que se realizan de los programas que estan siendo implementados, todo

8 Los trabajos que se tuvieron en cuenta son: un informe presentado por el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacién; y se complementa con otras investigaciones que el
Ministerio fue elaborando afios anteriores a la creacion del programa. Entre ellos cabe nombrar, una
investigacion presentada en la OIT sobre la problematica del desempleo en la Argentina, en el mismo
también se presentan las diferentes Politicas Publicas que se implementaron durante ese periodo
para resolver la problematica.

° Cada uno de estos trabajos fueron realizados por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Argentina, los dos ultimos fueron informes y propuestas presentadas ante la OIT.
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ello tiene el fin de ir valorando permanentemente para disefar politicas mas acordes

con las problematicas que van suscitando en la cotidianeidad.

A partir de estos trabajos de investigacion que se realizan desde esta institucion
ministerial, se decide abordar la problematica de la desocupacion juvenil. Esta
politica publica acompaina a una serie de acciones que se venian ejecutando en el
pais; por lo tanto el diagndstico parte de una problematica que se necesitaba

abordar: “La desocupacion Juvenil”.

Se realiza un sondeo en el afno 2007, y se detecta que cada 3 personas
desocupadas una es joven (18 a 24 afnos). En el afio 2003 el 39,8% se encontraba
desocupado, y en la trayectoria de tiempo hasta el afio 2007 se reduce y sélo el 20%
de los jovenes estaba desocupado. Este 20% de la PEA es representativo y
alarmante, porque segun el informe, ademas los jévenes demoran mas tiempo y

tienen mas dificultades para insertarse en el mercado laboral.

El diagndstico arroja los siguientes datos sobre la relacidon entre los jovenes vy el

empleo:

e Mayores dificultades de insercion de:
» Los mas jovenes (18/19 afios)
» Las mujeres jovenes (31% de desempleo vs. 19% de los varones)
» Los mas pobres
» Los de menor nivel educativo

e Mejores oportunidades de insercién laboral
» Con mayor nivel de escolaridad
» Con mayor formacion profesional en oficios o calificaciones

También se abordan las mayores dificultades de permanencia y obtencién de

empleos de calidad que de insercion:

e Alta rotacion en los trabajos por baja calificacion, menores costos de

despidos; aceptacion de trabajos transitorios y precarios.

e Cerca del 80% de los jévenes ha tenido experiencia laboral, sélo un 20%

busca por primera vez empleo.
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e Desempleo y desercion escolar tienden a reproducir condiciones de pobreza,

empleos de baja calidad y a segmentar la estructura social.

e 2 de cada 3 jovenes desocupados (64%) proviene de hogares de bajos

recursos.
e EI60% de los jovenes que trabajan son asalariados nos registrados.
e EI 9% trabaja como cuenta propia.

Ademas de este estudio sobre la oferta de mano de obra; en el informe del Ministerio
también se hace alusion a la demanda de trabajo por parte de los diferentes
sectores de la produccién. En el diagnostico, advierten que por el ritmo de
crecimiento de los sectores productivos en el periodo, se necesita mano de obra
calificada tanto en el mercado interno y externo; mano de obra que escasea y que
por la coyuntura econdmica favorable, se hace necesario desde el Estado elaborar
los instrumentos pertinentes para acompanar los cambios implementados en materia

econdmica.

Antes de la descripcién del programa “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo en cada
informe de presentacion, se realiza una contextualizacion econdmica-social de la
Argentina a partir del afio 2002 hasta el 2007/8; y en algunos casos se comparan los
datos con los de la década del "90. A continuacion se citara algunos parrafos que
describen el estado-situacion sobre el que se disefia la politica publica que aqui nos

concierne:

“...Las consecuencias laborales de todo este proceso fueron tremendas, con
incidencia directa y negativa sobre el empleo y con un fuerte incremento en el grado
de heterogeneidad estructural de la sociedad. Las reformas estructurales de los
afios "90 provocaron un aumento de la desocupacion abierta y de la precariedad del
empleo... incremento de la economia informal y de la economia de subsistencia, en

un contexto de marcada exclusion social y falta de equidad...”

“Algunos indicadores cuantitativos eran elocuentes: entre 1991 y 2001 el
empleo total habia crecido al 0,6% anual, un tercio del ritmo de aumento de la
poblacién activa, y la ocupacion de tiempo completo habia caido un 9% en esos diez
afos” (Beccaria, 2007, citado en Madoery, O., 2011: 16).
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“La salida de la Convertibilidad elevo el indice de pobreza del 37,8% de las
personas (octubre de 2001) al 52,3% (mayo de 2002) y, a mediados del 2002, el
desempleo habia trepado al 21,5% y el subempleo visible al 18,6%. En ese
escenario, solo el 44% de los trabajadores estaba representado por asalariado
registrado” (Beccaria, 2007, citado en Madoery, O., 2011: 16).

“...Como el patron de crecimiento sostenido iniciado en el 2003 continué hasta
principios de 2008, contribuyé de manera significativa a disminuir el desempleo, el

que descendio en un digito...”

Ademas, se contempla la Crisis Financiera Internacional del aino 2008, como una
variable econdmica externa que afecta la economia argentina, alterando el ritmo de
crecimiento. La crisis financiera aceler6 el disefio de politicas publicas para palear la
situacion y resistir ante una regresion de la economia. Se implementaron politicas
anticiclicas para lograr este objetivo. Se considera al Programa Jovenes con Mas y

Mejor Trabajo como una de esas medidas.

Analisis del diagnostico: fortalezas y debilidades.
Las fortalezas que se detectan son:

e El analisis comparativo que se realiza del modelo econdmico de los 90 y el

que actualmente se aplica.

e Descripcion de las causas de la desocupacion juvenil; se establecen

relaciones causa-efecto entre
» nivel de ingreso familiar-insercién laboral;
» nivel de educacidn-insercion laboral;
» desocupacion-pobreza.

e Se abordan con mayor énfasis las dificultades de permanencia y obtencion de
empleos de calidad que de insercion. Se realiza un estudio sobre quiénes

tienen mayor dificultad y oportunidad para encontrar trabajo;

e En sintesis, la mirada de la problematica es mas integral y se tienen en
cuenta las desigualdades sociales entre la poblaciéon joven como un

desencadenante en la dificultad de insercién laboral,
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e Tiene en cuenta la variable género en la discriminacion de datos.

e Utiliza técnicas cuantitativas y cualitativas para la recoleccion de datos y para

el analisis.

e Se tienen en cuenta la oferta y la demanda de trabajo para el disefio del

programa.

e Se contempla una variable exégena: la crisis financiera internacional, como

una potencial amenaza al modelo econémico.

Las debilidades que se detectan son:

e No hay datos sobre la distribucion de la poblacion en todo el pais y

descripcion por zonas segun densidad de poblacion.

e No hay una descripcién de las oportunidades y dificultades de la poblacién

joven rural y urbana.

Poblacion Objetivo: “Jovenes de 18 a 24 afios”

La caracterizacion de la poblacién objetivo es clara, precisa, cuantificable y no deja
lugar a ambiguedades. Es una politica que tiende a ser mas universal que
focalizada, porque toma a toda la poblacion joven que se encuentra desocupada
entre los 18 y 24 afos de edad; que no tenga sus estudios terminados pero no es

excluyente para los que tienen los estudios terminados.

Siguiendo las fortalezas del diagnéstico, se advierte que hay un estudio de

necesidades de la poblacién.

Se realiza un analisis comparativo con el estado-situacion de jévenes de otros
estratos sociales, este tipo de abordaje arroja indicadores que permiten una vision
global sobre la problematica de la insercion laboral de los jévenes, y a partir de ello,
permite localizar las debilidades y fortalezas de los diferentes estratos frente a la
problematica de la desocupacién. Con esa mirada mas global, se detectan cuales
son los factores que causan las desventajas de cada uno en la busqueda de trabajo;
y a partir de esas diferencias, se elabora un programa mas integral y universal.

Porque tiene intensiones de contener las desigualdades estructurales, y con ello
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generan las condiciones de competencia un poco mas igualitarias en la busqueda e

insercion a la economia formal.

Arbol del Problema

Heterogeneidad estructural
del mercado

Demanda de trabajo
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- 60 X m

calificada

ItA

C7 I

Crisis financiera internacional

o =
6O 0 T € 60 0w oD

6 0 w»n
o -

Baja insercion de las

a Deficiencia de la oferta mujeres

| de trabajo
_ Los jovenes mas

=]

pobres

Bajo nivel educativo —

\ desercién

Falta de experiencia laboral
(Los mas jovenes, de 18 y 19 afios)

Fuente: elaboracidn propia con datos del diagndstico.

Andlisis de Pertinencia

En la descripcién del Programa que se presentd en la primera parte de este
apartado, se hizo mencion a dos leyes, a la N° 497/08 y 261/08, una es la ley de
creacion del programa y la otra la operativa. Esto importa a los fines, que se

establecen los objetivos, presupuesto y mecanismo de implementacion.
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La vision de la Politica Publica es la siguiente: “Que las y los Jovenes adquieran un
valor trascendental y preponderante como actores estratégicos del desarrollo
integral de la sociedad, siendo la educacion y los procesos de apoyo a la insercion

en empleos de calidad las llaves para el logro del mencionado objetivo”.

El objetivo del programa es:

“Generar oportunidades de inclusion social y laboral de las y los jovenes a
través de acciones integradas que les permitan identificar el perfil profesional
en el cual deseen desempefiarse, finalizar la escolaridad obligatoria, realizar
experiencias de formacion y/o de préacticas calificantes en ambientes de
trabajo, iniciar una actividad productiva de manera independiente en un

empleo”.

El programa no incluye objetivos especificos, en cambio, directamente expone el
enfoque y las lineas de accion que son varias y que luego se analizaran en la

evaluacion de coherencia interna.

Para fines analiticos se desagrega el objetivo, y se puede hacer una lectura de los

objetivos mas especificos:
¢ Identificar el perfil profesional en el cual deseen desempenarse;
e Finalizar la escolaridad obligatoria;

e Realizar experiencias de formacion y/o de practicas calificantes en ambientes

de trabajo; e
¢ Iniciar una actividad productiva de manera independiente en un empleo.
La valoracidon que se hace del objetivo es la siguiente:

e La primer parte del objetivo es mas general: “generar oportunidades de

inclusion social y laboral...”; expresa un deseo y es mas global.

e Luego se presentan las acciones concretas que le darian sustento y que

indican compromisos asumidos por los agentes publicos.
e Los objetivos son claros y concretos.

e Se tiene en cuenta la cuestion de género en la redaccion al estar escrito en
masculino y femenino.
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¢ No se establecen plazos concretos.

e El fin que se establece es “la inclusion social y laboral”; aunque se pueden
leer dos fines, la inclusiéon social por un lado y por el otro lado la inclusion
laboral; los planificadores entienden que son dos variables dependientes en
cuanto es imposible alcanzar la inclusién laboral sino se implementan

politicas que incluyan socialmente a los jovenes y viceversa.

e Los medios para cumplir el objetivo son varios, los mismos son los objetivos

que se desagregaron a fines analiticos.

e El objetivo es muy extenso. Se podria haber incorporado objetivos
especificos.

e La lectura del objetivo permite una vision general del programa, y a través de
ello, una comprension amplia sobre la problematica y la propuesta de

resolucion.

Por ultimo, el objetivo es medible de forma cuantitativa y cualitativa, porque se

podria establecer:
e Cantidad de jovenes inscriptos al programa segun sexo;
e Cantidad de jovenes con perfil ocupacional;
e Cantidad de jovenes que finalizaron la escuela segun sexo y edad;
e Cantidad de jovenes que realizaron practicas calificantes segun sexo;

e Cantidad de jovenes que emprendieron actividad productiva de forma

independiente:
» Tipo de actividad productiva
» Actividad productiva segun sexo
e Cantidad de jovenes con trabajo segun sexo:
» Tipo de trabajo: calificado/semi-calificado
» Cantidad de jovenes registrados en el sistema formal

» Cantidad de jovenes con trabajo desagregado por rama de la
produccién
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También se puede establecer una muestra comparativa para medir el tiempo que
demora un joven del programa para incorporase al sistema productivo con un joven
que no estd en el programa; y que comparten las mismas caracteristicas: sexo;

edad; nivel de ingreso; situacion de escolaridad; lugar de procedencia; etc.

Representacion del Objetivo

Inclusion social y laboral

Realizar experiencias de Iniciar una actividad
formacion y/o practicas productiva de forma
calificantes independiente

Finalizar la escolaridad
ocupacional obligatoria

Construir un perfil

Fuente: Elaboracion propia en base de datos del programa.

b) Evaluacion de Coherencia
Andlisis de Coherencia Interna

En este aparatado se evalua la relacion entre el problema planteado, los objetivos y

las estrategias que se planificaron para alcanzar los fines propuestos.
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Jerarquia de los objetivos

En la ley de creacion del programa, se establecen el enfoque y las lineas de accién.
Para ello se dispone de un conjunto de prestaciones integradas de apoyo a la
construccion e implementacion de un proyecto formativo y ocupacional, destinado a
las y los jovenes, con el objeto de proporcionarles oportunidades de desarrollar
trayectorias laborales pertinentes y de calidad, adecuadas a sus perfiles, a sus

expectativas y a sus entornos (Ley N° 261; 2008:3).
Las prestaciones estan integradas por:

1.10rientacion e induccion al mundo del trabajo: cada joven iniciara su
vinculacion con el programa a través de un proceso de orientacion e induccion
al mundo del trabajo, durante el cual actualizara, revisara o construira su
proyecto formativo y ocupacional. Para ello el orientador y/o el tutor brindara a
la o el joven elementos para la identificacion de sus intereses, necesidades y
habilidades; las particularidades de su entorno social y productivo; los saberes
y habilidades para el trabajo que haya adquirido en distintos espacios de
aprendizaje y experiencia, y las estrategias para planificar y desarrollar su

itinerario de formacion, busqueda y acceso al empleo.

1.2Formacién para la certificaciéon de estudios primarios y/o secundarios:
desde el punto de vista de la inclusion laboral, la certificacion de estudios
primarios y/o secundarios de las y los jovenes es una de las vias para mejorar
su insercidn en trabajos de calidad y disminuir la gran rotacion en empleos de
corta duracion. Para ello se instrumentara, en articulacion con las carteras
educativas provinciales, servicios para la formacion y certificacion de estudios
generales para adultos, accesibles en términos de vacantes, modalidades de
cursada y materiales didacticos y curriculares a ser utilizados, de manera de
garantizar la permanencia de las y los jovenes en el sistema y lograr su

certificacion.

1.3Cursos de formacion profesional: podran participar en los cursos que les
sean ofrecidos por la Oficina de Empleo Municipal en el marco del Esquema

Local de Prestaciones.

74

Universidad Internacional de Andalucia, 2013



1.4Certificacién de competencias laborales: las y los jovenes que han tenido
experiencia laboral previa podran ser evaluados y certificados en las
competencias laborales que han desarrollado en el ejercicio de esa ocupacion.
En caso de necesitar formacion complementaria, el orientador o tutor los
derivara al curso correspondiente de manera que puedan certificar la totalidad

de las competencias laborales que requiere la ocupacion.

1.5Generacién de emprendimientos independientes: las y los jovenes que en
su proyecto formativo y ocupacional se definan por el desarrollo de un
emprendimiento independiente o pequefia empresa, en forma individual o
asociativa, seran derivados a cursos de gestion empresarial y seran asistidos
por consultores especializados en la elaboracion de un Plan de Negocio. Una
vez aprobado el Plan de Negocio, se le brindara asistencia legal, técnica y
financiera para su implementacion durante las primeras etapas de desarrollo

del emprendimiento.

1.6 Practicas calificantes en ambientes de trabajo: dichas practicas podran ser
ofrecidas por empresas del sector publico o privado, para lo cual recibiran
asesoramiento por parte de las Oficinas de Empleo Municipales. Las practicas
tendran un tope de 20 horas semanales, sélo se podra realizar en horario
diurno y no podran realizarse durante los dias sabados y domingos. Las y los
jovenes soélo podran participar en UNA practica calificante, cuya duracion no

podra exceder el plazo de 6 meses.

1.7Apoyo ala blusqueda de empleo: seran citados periédicamente en la Oficina
de Empleo Municipal para evaluar los avances, dificultades y contingencias

que puedan ocurrir durante ese proceso de busqueda.

1.8Intermediacion laboral: seran informados sobre las demandas de trabajo

formuladas por las empresas que son compatibles con sus perfiles laborales.

1.9Apoyo a la insercién laboral: el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social promovera la contratacion de jévenes ofreciendo incentivos financieros
a las micro, pequefias y medianas empresas que los incorporen durante un

plazo maximo de 6 meses.
Ademas el programa contempla:
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1) Ayudas econdmicas: se abonaran a las y los jévenes durante su

permanencia en el Programa ayudas econdmicas no remunerativas mediante
el mecanismo de pago directo, para lo cual se les entregara una tarjeta
magnética personal e intransferible. El monto establecido es de $150.-; pero
se establecen otras sumas en la medida que vayan cumpliendo con cada

etapa del programa.

2) Tutoria y acompafiamiento permanente: cada joven participante contara

3)

con asistencia de un tutor personal, miembro del equipo técnico de la Oficina
de Empleo Municipal, quien sera responsable de acompanarlo durante toda
su permanencia en el Programa. Para ello, el tutor mantendra reuniones

periddicas, individuales o grupales con cada joven.

Actores e instituciones intervinientes en el Programa: la puesta en
marcha y ejecucion del Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo requiere
de la participacion y coordinacion de acciones de un conjunto de actores e
instituciones, publicas y privadas, de nivel nacional, provincial y municipal,

cuyas principales funciones se describen a continuacion:

» Provincias: con el objetivo de coordinar y asegurar la correcta
implementacion y ejecucion del Programa, las provincias que
manifiesten su voluntad de participacion en él, podran asumir, entre
otras, las siguientes funciones: colaborar en la difusion del programa;
colaborar con acciones de registro e inscripcion de los y las jovenes
que se postulan en coordinacion con las Oficinas de Empleo Municipal;
favorecer la formacion de docentes y directivos de centros involucrados

en la implementacion de esta politicas.

» Municipios: los municipios que cuenten con una Oficina de Empleo
Municipal, integrante de la Red de Servicios de Empleo y manifiesten
la voluntad de participar en el Programa, asumiran las siguientes
funciones: incorporar un area de atencién especializada en la
problematica de formacion y empleo de jévenes; construir en conjunto
con los demas actores intervinientes en el Programa un esquema local

de prestaciones de apoyo a la formacion general y profesional y a la
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insercion laboral; contribuir a la creacidon o fortalecimiento de los

espacios multisectoriales y multiactorales locales.

Instituciones de formacion Profesional: asumiran las funciones de
participar en los espacios multisectoriales y multiactorales, constituidos
a nivel local, para relevar las demandas de calificaciones de los
sectores mas dinamicos del territorio; disefar y ejecutar nuevos cursos
de capacitacion laboral, a partir de las demandas detectadas, para
ampliar la oferta disponible y permitir la participacion de las y los
jévenes del Programa y de otros desocupados.

Organizaciones empresariales: podran participar en los espacios
multisectoriales y multiactorales construidos a nivel local, para
consensuar y promover politicas de formacion y empleo destinadas a
la poblacion juvenil; contribuir a la definicion de los perfiles

ocupacionales demandados en la localidad.

Organizaciones Sindicales: podran participar en los espacios
multisectoriales y multiactorales construidos a nivel local, para
consensuar y promover politicas de formacién y empleo destinadas a
la poblacién juvenil, en el marco de la definicion de estrategias de
desarrollo econdémico; contribuir a la definicion de los perfiles
ocupacionales; aportar la oferta de cursos desarrollados por las
Instituciones de Formacién Profesional que operan bajo su

dependencia para permitir la participacion de las y los jovenes.

Organizaciones de la Sociedad Civil: integrarse a los espacios
anteriormente mencionados, colaborar en la difusion, convocatoria,
informacion y sensibilizacion de las y los jovenes para promover su
participacion en el programa, particularmente en los barrios o espacios
geograficos de residencia de la poblacion mas vulnerable; ofrecer los
servicios de tutoria, orientacién y formacién destinados a las y los
jovenes pudiendo ser éstos objeto de financiamiento por parte del

Programa.
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En cuanto a las Oficinas de Empleo Municipales integrantes de la Red de Servicios

de Empleo, ademas de fortalecer los servicios de intermediacion laboral y de

derivacién a las prestaciones que integran el Esquema Local de Prestaciones, se

debera crear y consolidar un area especifica de atencion a la poblacién joven

desocupada que abarca este programa.

Estado Provincial

Organizacione§ de la sociedad civ

Instituciones d

Estado Nacional

Oficinas de Empleo Municipales

Poblacion Joven (18 a 24 aiios)

Estado Municipal

il Empresas Sindicatos

e Formacion Profesional

Fuente: elaboracién propia.

El dibujo esquematico representa a todos los actores del territorio, y la interaccion

entre ellos para alcanzar el fin que propone el programa: “inclusién social y laboral

78

Universidad Internacional de Andalucia, 2013



de los y las jévenes”. No se advierte conflicto entre los objetivos, las acciones y la
estrategia; lo que refleja el disefio de la politica es armonia entre las partes y

complementariedad entre los distintos actores.

Problemas, objetivos y estrategias: ¢Existe coherencia entre ellos? ¢ Intentan

resolver de fondo el problema, o sélo contener un estado-situacion?

En primer lugar es necesario hacer un resumen de todo lo anteriormente expuesto,
para luego establecer si el programa “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”, tiene

coherencia interna; y luego ahondar si resuelve o no el problema.

e La problematica que el diagnostico arrojé fue la existencia de “la

desocupacion juvenil” que ademas es causa de la exclusion social.

e Las causas del problema se las puede dividir en dos grandes grupos: un

problema de oferta de trabajo y de la demanda de trabajo.

» Oferta de trabajo: baja calificacion por no terminacion de la escolaridad
formal obligatoria; falta de experiencia laboral; baja insercién de las
mujeres al mercado de trabajo y menos posibilidades de insercion para

los sectores de menores ingresos.

» Demanda de Trabajo: debido a la reconversién productiva la demanda
es de trabajo calificado; pero también la estructura productiva es
heterogénea, y la crisis financiera internacional afecta de forma
regresiva el crecimiento constante que mantuvo la economia durante 5

afnos consecutivos.

A partir de ese diagnostico, se disefia el programa y el objetivo que se propone para
abordar el problema es: “Generar oportunidades de inclusién social y laboral de las y

los jovenes...”. Las acciones que se elaboran para cumplir con el fin son:
> ldentificar el perfil profesional en el cual deseen desempefarse;
> Finalizacién de la escolaridad obligatoria;

> Realizar experiencias de formacion y/o de practicas calificantes en ambientes

de trabajo;

» Iniciar una actividad productiva de manera independiente en un empleo.
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La estrategia para cumplir con los objetivos, es convocar a los diferentes actores de
la sociedad civil para que acompanen la tarea que tiene que realizar la Oficina de
Empleo Municipal; Institucion protagdénica y crucial en la implementacion del
programa. La Politica Publica es Nacional, pero se descentraliza, y los Estados
Provinciales y Municipales son parte en su ejecucion. Es una politica de disefo

vertical pero de implementacion horizontal.

Es parte de la estrategia darles a los jévenes un monto mensual monetario, y luego
a medida que van cumpliendo con las acciones definidas, reciben un premio

monetario.

Una vez que los jovenes finalizan cada uno de los pasos que deben cumplir, se los
incentiva para que formen una actividad productiva independiente, o desde las
Oficinas de Empleos en conjunto con el resto de los actores involucrados se los

induce a conseguir un trabajo segun su capacitacion.

En términos generales, existe una coherencia entre el problema, el objetivo, las
lineas de accion y la estrategia. Otra cuestion que se advierte, es que se hace
responsable a todos los actores del problema y también son incorporados a la

politica como participantes activos para ayudar a la solucion del problema.

En cuanto si resuelve la problematica o la contiene, se puede decir al respecto que
es mas de contencion que de resolucién de fondo, en el sentido que no se advierte
una propuesta de reforma en la estructura econdmica referida a la demanda de
trabajo, por lo que se intenta ajustar la oferta de trabajo en la demanda. Aunque, lo
novedoso del programa, es la propuesta de creacién de emprendimientos por parte
de los jovenes, en ese sentido si tenderia a la resolucion en parte de la

problematica, y no seria tanto de contencion.

Andlisis de Coherencia Externa

En este aparatado se realiza el analisis del programa en relacion a otros programas

que conviven en un tiempo y espacio determinado.

En el cuadro N° 5, se presentan todas las Politicas Publicas Laborales disefiadas

por el Gobierno Nacional argentino; la fuente es el informe “Propuesta para una
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Politica de Trabajo Decente y Productivo para la Juventud”, elaborado por PREJAL-
OIT (2008: 63).

Clasificacién de Programas Cuadro N° 5
Area Objetivos Focalizados en Jévenes No focalizados en jovenes
Empleo / Orientados al Red de Empresas Planes Sectoriales de
Formacidn trabajo en relacién Jdévenes con Futuro Calificacidn y Promocidn del
Profesional de dependencia Empleo

Programa de Formacidn
para el Trabajo

Régimen de Crédito Fiscal
“Trabajadores Constructores”

Trabajadoras del Servicio
Doméstico

Programa de Insercidn Laboral:
Linea Promocidn del Emplec

Asalariado
Orientados al Programa Jdvenes Herramientas por trabajo
trabajo Emprendedores Rurales
independiente
Proyecto Macional de Programa de Insercidn Laboral:
Inclusidn Juvenil —-INCLUIR- Linea Promoddn del Autoempleo
Plan "Manos a la Obra”
Mixtos: trabajo Formacidn e Inclusidn social Programa lefas y Jefes de hogar
dependiente y laboral de jévenes Desocupados*
e independiente — |évenes con Mas v Mejor
Trabajo Sepuro de Capaditacidn vy Empleo
Calidad / Area de empleo joven en las Seguro por Desemplec®®
Desarrollo Oficinas de Empleo de la Red
institucional de Servicios de Empleo*® Acuerdos Territoriales de

promocidn del empleo

Certificacion de competencias
laborales

Fortalecimiento de Instituciones
de Formacidn Profesional

Red de Servicios de Emplec

Educacidn -  Trabajo decente Construir futuro con

Trabajo en escuelas medias  trabajo decente

Educacidn Retencidn o Programa “Todos a Estudiar” Mivelacidn y certificacidn de
reinsercion estudios primarics y secundarios
educativa de poblacidn adulta

Fuente: cuadro extraido del informe PREJAL-OIT, 2008.-

Segun el cuadro, se describe los programas que tienen como objetivo la inclusion
social por medio del trabajo y la educacion; estan dividas por tipo de poblacion
focalizada; en este apartado la poblacion que se tomara sera la de jévenes. Se
tendra en cuenta si existen tensiones entre los objetivos y superposicion de los fines

propuestos en cada politica.
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Una breve descripcion de los programas:

1)

La Red de Empresas Jovenes con futuro, es un programa que se crea en el
afo 2006 a partir de la firma de un convenio con 23 empresas que
constituyeron la Red. Las empresas se comprometen a incorporar jovenes de
18 y 24 anos de edad, desempleados, procedentes de hogares pobres, de
bajo nivel educativo y escasa o nula experiencia laboral. Luego de la
experiencia laboral que realizan los jévenes, las empresas certifican su labor
junto con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, esta
certificacién avala que los jévenes cuentan con una experiencia y formacién
en la actividad que desempenaron, permitiéndoles tener mas posibilidades de

insercion laboral.

Programa Jovenes Emprendedores Rurales: se cred en el afio 2005 con el
objetivo de disminuir las migraciones de los jévenes a la ciudad, para ello se
propone crear empresas entre los jovenes habitantes del medio rural. Para
cumplir con el objetivo se realizé6 un convenio con instituciones productivas
publicas y privadas, y se crearon 15 Centros de Desarrollo Emprendedor en
distintas regiones del pais; que proveen asistencia técnica, capacitacion,
actividades de motivacion y acceso a redes de apoyo a nuevos
emprendedores. Es un programa ejecutado por el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacion, enmarcado en el Programa de Servicios
Agricolas Provinciales y financiado por el BIRF (Banco Internacional de

Reconstruccién y Fomento).

Proyecto Nacional de Inclusion Juvenil - INCLUIR-: comienza a ejecutarse en
el ano 2004, es financiado por el BID y ejecutado por la Direccién Nacional de
la Juventud del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. El propdsito que
tiene es la revalorizacién del trabajo como medio de vida e inclusion social y
ciudadana; la promocion de la participacion socio-comunitaria y el
fortalecimiento de Instituciones y estructuras de y para jévenes. El objetivo es
incrementar la participacion de los jévenes de 18 y 25 afios en procesos en
los cuales desarrollan competencias que pusieran en juego Sus
conocimientos, su saber-hacer y sus cualidades personales; para su insercion

y permanencia en el mercado laboral y al asociativismo.
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4) Construir futuro con trabajo decente: el proyecto tiene como objetivo promover
entre los alumnos de nivel de ensefanza medio el conocimiento de los
principios sobre el trabajo decente. En el afio 2006 se aprueba la inclusién de
esta tematica en los planes de estudios de todo el pais. Es un programa que
se ejecuta en forma conjunta entre el Ministerio de Educacion de la Nacion y
el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social; y la OIT cofinancio la

ejecucion y presto asistencia técnica.

5) Programa Nacional de Inclusion Educativa “Todos a Estudiar”: el objetivo es
fortalecer la inclusiéon y permanencia en el sistema educativo, la promocion y
egreso de los alumnos mediante la implementacion de Politicas Pedagdgicas
e Institucionales orientadas principalmente a la ensefnanza media. Es creado

en el afio 2004, y son beneficiarios nifios y jévenes entre 11y 18 afios.

Armoniay tensiones entre los programas

Siguiendo la descripcion de los programas, y comparandolo con lo anteriormente
desarrollado: la Evaluacion de Relevancia, Pertinencia y Coherencia Interna del

Programa “Jévenes con Mas y Mejor Trabajo”; se puede establecer que:

e El programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo es disefiado a posteriori de los
demas programas. Esto de alguna manera le da coherencia a los objetivos
que se proponen en el programa al ser una combinacion entre algunos de

ellos.

e El Programa INCLUIR deja de funcionar en el afio 2007; el coordinador de
ese programa luego es nombrado para que coordine el programa Joévenes

con Mas y Mejor Trabajo.

e Hay relacion entre los lineamientos generales de las politicas, donde las dos

dimensiones que sobresalen son la “Educacion” y el “Trabajo”.

e El financiamiento de alguno de los programas descriptos se realizé a través
de Organismos Internacionales, y se infiere que terminan respondiendo a las
convenciones que se establecen en esas Instituciones. El programa Jovenes
con Mas y Mejor Trabajo es financiado por el Estado Nacional, esto lo hace

mas auténomo, en tanto, su légica no responde a necesidades de la
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coyuntural global, sino mas bien, a necesidades que se determinaron en la

agenda nacional.

¢ Se manifiesta tension entre el programa Jovenes Emprendedores Rurales y
Jévenes con Mas y Mejor Trabajo; porque se podria incluir el primer
programa dentro del segundo como un objetivo. La politica tendria que
discriminar entre jovenes rurales y jovenes urbanos y a partir de esta
discriminacion, se tendrian obviamente que ajustar los contenidos de los
talleres y el perfil ocupacional a las necesidades territoriales y de los jévenes
segun su lugar de procedencia. Se podria crear un nexo entre los ministerios

ejecutores de los programas y vincular los programas.

e El primer programa “Red de Empresas Jovenes con futuro”, constituye uno de
los objetivos del programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, en cuanto

propone la realizacion de una practica calificante en empresas.

e Los programas de educacion son un complemento al programa Jévenes con
Mas y Mejor Trabajo, de alguna manera constituyen dos politicas para
reforzar la finalizacién del nivel medio de ensefianza, y el programa jovenes
es un complemento, en tanto le permitiria a los jovenes construir su perfil
ocupacional y tener alguna experiencia laboral o emprender alguna actividad

economica.

En términos generales, existe una coherencia entre las politicas, la sugerencia que
se realiza, es la que atafie a la planificacion; los Ministerios tendrian que trabajar
mas en forma conjunta en temas como el trabajo, la inclusién social, etc; tematicas
que tienen como causas factores multiples, y que al ser mas complejo el problema
mas dimensiones tienen que abarcar las soluciones. Un buen ejemplo a seguir es el
del programa “Construir futuro con trabajo decente”, una politica que se disefi6 entre

dos Ministerios con una mirada mas integral del problema.

También cabe resaltar, el trabajo coordinado entre los Ministerios de Desarrollo
Social y el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social; en cuanto el Programa
INCLUIR se constituye en la politica antecesora del programa Jévenes con Mas vy
Mejor Trabajo, y parte del equipo de trabajo del programa INCLUIR queda a cargo

del nuevo programa a implementarse; esto le da mas coherencia al objetivo.
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Capitulo IV

“Continuidad o Ruptura en el Diseino de los

Programas orientados al empleo juvenil”
Y

“Racionalidad y Coherencia en el Disefios de
las Politicas Publicas de empleo para jovenes:

¢en sintonia con el Estado Argentino?”
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4. “Continuidad o Ruptura en el Disefio de los Programas orientados al empleo

juvenil”

En este capitulo se realiza un analisis comparativo de los dos programas evaluados,

para establecer continuidades o rupturas en el disefio de esas dos politicas publicas.
El criterio que se tendra en cuenta para abordar el analisis es el siguiente:

e Evaluacién de Disefio (racionalidad y coherencia). Establecer las
continuidades y rupturas en términos de calidad de los disefios,

grados de racionalidad y coherencia segun el caso.
Para alcanzar el fin propuesto, se tendra en cuenta como parametros de analisis a:
» Poblacion objetivo;
Objetivos de cada programa;
Metas previstas;
La forma de implementacion e instrumentalizacién disehada;

Agentes e instituciones previstos para la ejecucion del programa;

vV V Vv V V

Coherencia con otras politicas publicas del periodo.

Cada uno de ellos, comprenden la guia de esta fase de valoracién comparativa, que
se propone como enfoque para el estudio y comprension del proceso de
planificacion (problematizacion de una cuestién, disefio de una politica,
implementacion, y evaluacion) entendido como una totalidad integrada, constituidora

y constituyente de la trayectoria o vida de una politica publica.

4.1 Comparacion de los dos Disefios de Programa
Los dos programas tienen puntos en comun:

» Son politicas de empleo.

» La poblacion objetivo son los jovenes.

> El objetivo es la insercion laboral de los jovenes.

» La capacitacion de los jévenes es una de las estrategias que los asemeja.

86

Universidad Internacional de Andalucia, 2013



A grandes rasgos, estos dispositivos son los que unen una politica con la otra. A
partir de ello, se podria establecer que existe una cantidad relativa de continuidad
entre ambos programas. Continuidad en términos de persistencia de la misma
problematica, y por lo tanto el disefio contiene similitudes para darle solucion a la

problematica.

A continuacién se realiza la comparacion por las etapas que se establecen en la
evaluacion de disefio: analisis de relevancia; pertinencia; coherencia interna y

externa.
a)- Comparacion de los analisis de “Relevancia”

Segun los datos que arrojan las evaluaciones de relevancia de los dos programas,
se pueden establecer algunas continuidades en la construccion de los diagndsticos,

entre ellas se encuentran:

e En ambos diagndsticos se puso la mirada sobre tres dimensiones que
tienen relacion directa con la problematica de la desocupacién de los

jévenes:

1. La relacién oferta-demanda en el mercado de trabajo
2. Grado de escolaridad de los jévenes

3. Situacién econdémica de los jovenes

Estos tres ejes, constituyen de alguna manera la “continuidad” en términos de
variables que se mantienen en ambos programas, como puntos en comun a tener en

cuenta para explicar la problematica.

Ahora bien, las “rupturas” que se manifiestan entre los diagndsticos, se encuentran
dadas por las diferentes formas de percepcién que cada “equipo de planificacion”
realizé de esas dimensiones. La jerarquizacion y fundamentacion de las causas y la
definicion del problema en si mismo, es lo que inaugura las rupturas dentro de esa

linea de continuidad que presenta el contexto.
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CUADRO COMPARATIVO DE LOS DIAGNOSTICOS Cuadro N° 6
Programa Problema Causas Poblacion
Objetivo
“Proyecto “Baja inserciobn | ¢ Reducido Capital Jovenes pobres, de
Joven” laboral de los Humano. ambos sexos,
jovenes pobres” | ¢ Reconversion mayores de 16 afos.
productiva.
“Jovenes “‘Desocupacion e Deficiencia en la oferta Jovenes de 18 a 24
con Mas y juvenil” laboral. afios.
Mejor e Demanda calificada de
Trabajo” trabajo.

| Fuente: elaboracion propia en base a datos de las evaluaciones. |

El cuadro N° 6, es una forma de graficar comparativamente los diagnésticos de los
dos programas. Se puede observar las diferencias que presentan, entre ellas la
poblacién objetivo, en el primero el grado de focalizaciéon es mas alto que el
segundo; las causas a simple vista parecen semejantes, pero retomando la lectura

de la evaluacion de relevancia, son distintas en cuanto:

e La deficiencia de la oferta laboral y el reducido capital humano: en el
diagnostico del Proyecto Joven, la lectura que hacen los planificadores es
que el déficit en capital humano se debe a la baja calidad de la oferta
educativa publica, desgranamiento y repitencia en la escuela, y la

desercion escolar de los sectores mas pobres.

La mirada que hacen sobre la problematica los planificadores del
programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, es mas amplio, en cuanto
explican que las causas de la reducida oferta laboral (las dificultades que
presentan los jovenes para incluirse en el mercado laboral) es por la baja
insercion de las mujeres al mercado laboral; la relacién entre la desercion

escolar y los sectores mas pobres; y la falta de experiencia laboral.
¥ J
Y

Por lo tanto, el diagnéstico del Programa Jévenes con Mas y Mejor

Trabajo, ademas de considerar las causas en relacion con el sistema
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educativo y su relacion con la condicidén socio-econdmica de los jovenes,
incluyen una diferenciacion segun sexo: “las mujeres tienen mayores
dificultades de insercion laboral”; y la importancia de la “experiencia

laboral” como condicién necesaria para incorporase al mercado laboral.

e Demanda de trabajo y la reconversién productiva de los "90: en este
aspecto las diferencias son sustanciales; en el diagndstico del Proyecto
Joven se establece que la causa de la reduccion de la demanda de
trabajo se debe a que el derrame que se esperaba del modelo econémico
fue tardio, por lo tanto, el impacto fue negativo en términos de
incorporacion de trabajadores en los sectores de la produccién de la

economia.

En el diagndstico del Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, se
establece que la reduccién de la demanda de trabajo es causada por la
baja calificacion que hay de mano de obra. Los sectores de la produccion
al reconvertirse, demandan trabajadores calificados, con perfiles técnicos;
el desajuste entre la oferta y la demanda laboral en alguna medida se

debe a las consecuencias que produjeron las politicas publicas de los "90.
N __J
~

Por lo tanto, las diferencias entre ellos se encuentran dadas por el analisis

del contexto que atravesaron a los disefios de los dos programas. Un
modelo econémico ("90) mas excluyente, y a grandes rasgos, un modelo
econdmico que se inicia a partir del 2003, con caracteristicas mas

inclusivas.

e Respecto a la poblacion objetivo, el cuadro es muy grafico en la
comparacion de los dos programas. El programa Proyecto Joven esta
mucho mas focalizado en la demarcacion de la poblacién objetivo, sélo
pueden ser sujetos de la politica los jovenes pobres, de ambos sexos y
mayores de 16 afos. La edad de los jovenes es un requisito preocupante,

en tanto, segun la legislacion laboral, apoyandose en la Declaracion de
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los Derechos del Nifio, queda prohibido que los menores de 18"° afos

trabajen.

El programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, es menos focalizado que

el anterior, y establece una edad minima y maxima.

N— —
-~

Asi, en términos de rupturas y continuidades; el programa Jovenes con

Mas y Mejor Trabajo avanza de forma positiva en la determinacion de la
poblacion objetivo, haciendo de ella, una politica mas universal y
ajustandose a la legislacion establecida. Ademas, se tiene en cuenta que
la edad de escolaridad obligatoria abarca hasta los 18 afos de edad,
prevaleciendo el derecho a la educacioén antes que la insercion temprana

de los jévenes en el mercado laboral.

Por ultimo, es necesario destacar otro avance o ruptura entre los dos diagndsticos,
en el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, ademas de determinar el
problema de la desocupacién juvenil, incorporan en el analisis que este problema es
causa de uno mayor: “la pobreza” y la “exclusidén social”. Al tener en cuenta estas
dimensiones, dan muestra de una mirada de la realidad y las problematicas sociales

mas globales, integrales y complejas.

'% Durante los afios ‘90 estaba en vigencia la Ley N° 20.744/76, que establecia como edad minima de
trabajo los 14 afios. Se produce una tension entre esta Ley y la adhesion a las Convenciones
Internacionales:

e La Declaracion sobre los Derechos Humanos de la ONU, donde se establece que, toda
persona tiene derecho a una educacién obligatoria y gratuita, por lo menos en los niveles
elementales y fundamentales;

e La Convencidn sobre los Derechos del Nifio (al efecto de la Convencién, se entiende por
nifio a todo ser humano desde su nacimiento hasta los 18 afios de edad, salvo que, bajo la
ley aplicable al nifio, haya alcanzado antes la mayoria de edad), establece el derecho del nifio
a estar protegido contra la explotacién econdémica y contra el desempefio de cualquier trabajo
que pueda ser peligroso, o entorpecer su educacion, o que sea nocivo para su salud, o para
su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social;

Recién en el afio 2005, se aprueba la Ley N° 26.390, que establece como edad minima 16 afios para
trabajar con autorizacion de los padres o tutores.
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b)- Comparacion de las evaluaciones de “Pertinencia”

La comparacion de los analisis de pertinencia se expondra en dos partes; en la
primera, se comparara los objetivos de los dos programas; y luego se realizara una

valoracion en términos de pertinencia (relacion entre los objetivos y el diagndstico).

Los dos programas manifiestan una continuidad en tanto, tienen como objetivo la
formacion de recursos humanos, capacitar a los jovenes para que puedan

incorporarse al mercado laboral.
Las rupturas que se observan son:

e En el programa “Proyecto Joven”, se agrega el objetivo de conformar un

mercado de la capacitacion laboral.

e En el programa “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”, la capacitacion es un

objetivo entre otros, tales como:
» “ldentificar el perfil profesional...”
» Finalizar la escolaridad obligatoria.

» Realizar experiencias de formacién y/o de practicas calificantes en

ambientes de trabajo.

» Iniciar una actividad productiva de manera independiente en un

empleo.

El punto de ruptura mas importante entre ambos disefios, esta representado por la
finalizacion de la escuela. Es un objetivo que sobresale, y se entiende a partir de él,
que los planificadores conciben a la educacion obligatoria, como un lugar

significativo y trascendental en la formacion y capacitacion de los jévenes.
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CUADRO COMPARATIVO DE LOS OBJETIVOS Cuadro N° 7

Programas Objetivos

“Proyecto Joven” “Apoyar el proceso de reconversion productiva a
través de la formacién de recursos humanos”.
“Incrementar las posibilidades de la insercion

laboral y social de jévenes que enfrentan
problemas de marginalidad socio-laboral”.

“Favorecer la conformacion de un mercado de la

capacitacion laboral competitivo en términos de

calidad, ajuste a demanda y precio”.

“Jovenes con Mas y Mejor “Generar oportunidades de inclusion social y
Trabajo” laboral de las y los jovenes a través de acciones
integradas que les permitan identificar el perfil
profesional en el cual deseen desempefiarse,
finalizar la escolaridad obligatoria, realizar
experiencias de formacion y/o de practicas
calificantes en ambientes de trabajo, iniciar una
actividad productiva de manera independiente en

un empleo”.

| Fuente: elaboracion propia en base a datos de las evaluaciones. [

Relacién de Pertinencia entre los Objetivos y los Diagndésticos:

Los dos programas guardan una estrecha relacion entre sus diagndsticos
elaborados y los objetivos que se proponen en el disefio para contener la

problematica de la desocupacion juvenil.

En términos comparativos, hay una marcada diferencia entre los diagndsticos y
objetivos que se planificaron, la ruptura que se presenta en los dos programas estan
dados por la forma de interpretar dichas realidades y por los fines que sustentan

ambas politicas.

El Proyecto Joven tiene como fin, generar un mercado de capacitacion laboral y se
justifica en el diagndéstico por la deficiencia de la escuela publica; y para ello el

Estado terciariza la capacitacion y pone el acento en el aprendizaje de un oficio
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semi-calificado para semi-calificar la oferta laboral, y amplia el PEA incluyendo la
capacitacién de los jovenes a partir de los 16 afios; a mas oferta = menor es el

precio.

El programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, propone una nueva forma de
calificar a la mano de obra; priorizando la finalizacion de la escuela, con un
acompanamiento técnico que posibilite guiar a los jovenes a construir su perfil
ocupacional, y luego elegir su futuro, permitiéndoles adquirir alguna experiencia

laboral realizando una practica calificante o iniciar un emprendimiento.

c)- Comparacion de las evaluaciones de “Coherencia Interna y Externa”

En relacion con la armonia que guarda cada uno de los programas tanto en su
elaboracion interna, y en relacion otras politicas que conviven con, se presentan
algunas tensiones que podrian configurar un cierto grado de ruptura entre las

politicas.

Coherencia Interna

La continuidad que prevalece, es que en ambos programas solo se intenta contener
la problematica y no resolverlo de fondo, es decir, enfocar la estrategia a mejorar la
oferta laboral y no en modificar la demanda (politicas enfocadas a los sectores de

capital, para ampliar la demanda de trabajo), es una constante en los dos disefios.

Una de las rupturas que se advierte, se encuentra en la diferencia de las estrategias

qgue se elaboran para cumplir con los objetivos de los programas.

e En el Proyecto Joven: la estrategia fue crear los ICAP, el Estado
descentraliza esa funcién, y la convierte en una prestacion de servicio

cuando fomenta el mercado de la capacitacion laboral.

e En el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, la estrategia que se
disefia para alcanzar los objetivos, es la de crear las Oficinas de Empleo
en los municipios, y por lo tanto, descentralizar el programa
territorialmente, es decir, gobierno nacional, provincial y municipal
trabajan en forma conjunta para implementar la politica. La otra novedad
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que presenta el disefio, es la de convocar a que participen todas las

instituciones de la sociedad civil, sobre todo las Universidades Publicas.

Otra de las diferencias, se encuentra en la fuente de financiamiento de los
programas, mientras que al Proyecto Joven lo financié el BID; y ademas fue un
programa disefiado en ese Organismo Internacional, con gran influencia en varios
paises latinoamericanos; el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, se disena
en el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y es financiado con recursos
del Estado Nacional. Esto implica una ruptura en términos de Disefo, porque la
evaluacion de coherencia interna del programa Proyecto Joven, indica que el
diagnéstico fue construido a los fines de fundamentar la necesidad de aplicar un
programa que ya se habia disefiado e implementado en otros paises. También,
implica una ruptura en términos de soberania de los Estados al financiar los propios
programas, sefala que existe un rol protagdnico en términos econdémicos y de

capacidad de inversion del Estado para resolver sus problemas.

Coherencia Externa
Las continuidades que presentan los dos analisis de coherencia externa son:

e Los dos programas son parte de un modelo econémico-politico-social que
se implementa, y por lo tanto hay armonia con las otras politicas publicas

de sus contextos; y

e Las tensiones que presentan con las demas politicas son parecidas, hay
una constante practica en el Estado argentino que se manifiesta, en lo
concerniente a la falta de coordinacion entre los Ministerios del Poder

Ejecutivo.

En cuanto a las rupturas, se puede decir, que estan dadas por las diferencias en las
cosmovisiones de la realidad de los gobiernos de los dos programas; las demas
politicas son coherentes con el modelo que se quiere implementar, legitimar y

sostener en el tiempo.
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4.2 Racionalidad y Coherencia en el Disefios de las Politicas Publicas de

empleo para jovenes: ¢en sintonia con el Estado Argentino?

Lo que facilita que se pueda responder a este interrogante, es la integracién de cada
parte constitutiva de este trabajo de investigacion: la propuesta tedrica-

metodoldgica; la descripcion de los contextos, y las evaluaciones de disefio.

El desarrollo tedrico indica qué se entiende por Estado, Politicas Publicas y por
Evaluaciéon de Politicas Publicas. Estas definiciones que se sostienen desde
posiciones epistémicas, permiten dar un salto cualitativo y abordar los objetos de

estudio desde una mirada critica que se fundamenta desde la teoria y la practica.

En primer lugar, lo que permite explicar la existencia de una sintonia entre el Estado
y los programas, es que las politicas publicas son las materializaciones de las
acciones del Estado y lo representa en “movimiento”. Al concebir al Estado como un
actor no “neutral” y que sus acciones u omisiones responden a un determinado
paradigma ideoldgico, es lo que justifica la racionalidad y coherencia en el disefio de

una politica publica en sintonia con un determinado Estado.

Desde la propuesta teorica, también se puede establecer que estos programas
configuran una politica de tipo distributiva, como bien decia Lowi, porque surgen en
una arena relativamente pacifica, que se caracteriza por cuestiones no rivales,
susceptibles de ser tratadas con recursos publicos siempre divisibles; en ella tienen
lugar acuerdos particulares de apoyo reciproco entre demandantes no antagonicos,
liderazgos que se afirman por su capacidad de gestoria para responder a demandas

sueltas.

En cuanto a la clasificacion que propone Neffa sobre las Politicas de Empleo, se
pueden clasificar como politicas activas, porque se disefiaron con una perspectiva
de largo plazo, y actuan sobre la oferta y -en cierta medida- sobre la demanda de la

fuerza de trabajo, y ambas tienen como fin reducir el desempleo.

A partir de las comparaciones que se realizaron en el apartado anterior, se puede
establecer que cada disefio de los programas fue relevante; pertinente y coherente
con cada uno de sus contextos politicos-econdmicos y sociales. Esta apreciacion se
fundamenta en cuanto se comprueba que los programas comprendieron las

acciones que llevé a cabo el Estado argentino frente a una cuestion problematizada:
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‘la desocupacion juvenil” / “la problematica de la insercion laboral de los jovenes”.
Esas acciones que realiza el Gobierno no fueron ajenas al modelo de acumulacion
imperante en cada uno de esos momentos historicos, es decir, que respondieron a
una determinada ideologia que concibe un deber ser de la economia, la sociedad y

la politica.

En la época del neoliberalismo, el Estado se subordina a las recetas de los
Organismos Internacionales, por cuanto el Proyecto Joven fue un programa
disefiado y financiado por el BID. Ademas, una de las ideas troncales del paradigma
neoliberal, es la desvalorizacidon de la “politica” y de lo “publico” en pro del “mercado”
y de lo “privado”. El Proyecto Joven se ajusta a esa vision, en cuanto se prevé para
su implementacion, que las capacitaciones la realicen los ICAP, por lo tanto,
dirigiendo o desplazando parte de las funciones formativas-educativas a lo privado y

a la regulacion del mercado.

En el diagndstico del programa también queda reflejado el objetivo de desvalorizar lo
publico, para legitimar “que desde lo privado” se tienen que resolver algunos temas,

como la “educacion”:

» Una de las causas que se diagnostican del problema de la insercion laboral
fue la baja calidad de la educacion publica, y se propone como medida
correctora, que las capacitaciones las realicen instituciones privadas.
Ademas, el programa solo contempla que los jévenes aprendan algun oficio
semi-calificado; y en ningun momento se piensa en disefiar alguna estrategia

dentro del programa que impulse a los jovenes a terminar la escuela.

Otra dimension a tener en cuenta, es la edad que se establece como requisito para
ser beneficiado de la politica, los 16 afios. Este requisito convierte a los
adolescentes en mano de obra capacitada y aumenta la oferta laboral abaratando su
costo, no solo en términos de aumento de la oferta —sino también- porque el Estado
asume el costo de la capacitacion y el costo de las practicas en las empresas. Asi de
forma indirecta, termina subsidiando el costo del factor trabajo a los sectores
productivos. Estas practicas son para generar mejores “condiciones” al capital para

legitimar y sostener una determinada dinamica de acumulacion.
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Ahora bien, en términos comparativos, se observaron algunas rupturas entre los dos
momentos historicos en los cuales se crearon los programas de empleo para
jovenes. En el periodo pos-neoliberal, donde se disefa el “Programa Jovenes con
Mas y Mejor Trabajo”, se demuestra que hay un cambio en la concepcién que se

tiene de lo politico-econdmico y social.

Algunos analista politicos coinciden que ese cambio que se suscita en la Argentina,
se debio a la fuerte crisis que se produjo en la época de transiciéon —afios 2001/2002-
y conllevd a que se revalorice de nuevo lo “politico” y lo “publico” con intervencion
del Estado en la economia. A través del programa se puede observar la simetria con

estos nuevos propdsitos que se propone el Estado en el periodo del 2003 al 2008.

Tanto el disefio como la financiacién se realizan en el Ministerio de Trabajo, Empleo

y Seguridad Social de la Nacién; los objetivos que se delinean tienen dos fines:

Los dos principales objetivos11 indican que su vision es que los jovenes se inserten
en el mercado laboral con mayores posibilidades de encontrar un trabajo de calidad.
Como se dijo anteriormente, el Estado legitima y sostiene un modelo econémico, por
lo tanto, a través de este programa también hay un objetivo indirecto que es el de
dar respuesta a una demanda laboral que no es satisfecha en el mercado, porque no
hay mano de obra calificada, hay una escasez de trabajadores técnicos. En este
caso también hay una continuidad en términos que es el Estado quien solventa los
costos de capacitacion que los sectores productivos se ahorran con este tipo de

programas.

El programa presenta una cualidad que ayuda a comprender al Estado, al ser un
programa menos focalizado, que se destina a toda la poblacion joven dentro del
rango de edad previsto y sobre todo, le quita el caracter estigmatizador de la
pobreza que suelen caracterizar a algunas politicas publicas, que solo focalizan a los
sectores pobres. Queda comprobado por la estadistica, que la insercion de los
jévenes en el mercado es un problema que presentan todos los estratos sociales,
por supuesto que los sectores mas vulnerables presentan mucha mas dificultad en

encontrar trabajos de calidad, por diferencias que estan dadas por la posesién de

" Capacitar a los jévenes entre 18 a 24 afios y finalizacion de la escuela obligatoria.
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capital simbdlico y cultural, y por la posicidn que ocupan en la estructura social. Pero
estos programas que incluyen también a los estratos medios y medios bajos,
favorecen el intercambio de experiencias entre ambos grupos y estimula a los de
menor capital simbdlico a romper con prejuicios sociales y a la inversa.
Contribuyendo ésto a tejer vinculos dentro de la estructura social y por lo menos
crear espacios donde todos son iguales: “son jévenes con las mismas problematicas

en cuanto a sus dificultades para la insercion laboral”.

A partir de los resultados que arrojo la evaluacidén de coherencia externa, se puede
establecer que cada uno de estos programas guarda relacion con otros proyectos;
programas y planes; es decir, con una planificacion gubernamental que intenta
sostener un modelo de acumulacion y un ideal de sociedad al que se propone
alcanzar o sostener. Esto refuerza la hipétesis de que las politicas publicas estan en

sintonia con el Estado.

En la exposicion del contexto del capitulo Il, se describieron los momentos histéricos
donde surgié cada uno de estos programas. Aca se presenta otra ruptura en el
disefio de las Politicas, es decir, el disefio y la implementacién del programa
Proyecto Joven surge como una politica de contencion por las altas tasas de
desocupacion, y para consensuar con un sector de la sociedad que fue el menos

favorecido y el mas perjudicado con las politicas de cohorte neoliberal.

El programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo surge en un contexto menos critico
que el de los "90, con tasas de desocupacion y de educacién menores, por lo tanto,
si bien guarda una caracteristica de contencion, intenta configurar una politica de
amortiguacioén (anticiclica) frente a una crisis internacional que se estaba desatando
y tiene un alto contenido de inclusién social a través de la educacién y la

capacitacion.

Otra notoriedad que presenta el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, es la
estrategia de descentralizar su implementacion a través de los gobiernos
provinciales y municipales y hacer participes a otras organizaciones de la sociedad
civil. Esta estrategia hace que los gobiernos de todos los niveles y la sociedad se
involucren con las problematicas de los jovenes, y cada quien desde su lugar,
colabore en su resolucion. A diferencia con la estrategia de los ICAP del Proyecto

Joven, la politica adquiere menos forma de mercancia, en tanto no adquiere una
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forma de servicio mercantil; sino todo lo contrario, se asume como una

responsabilidad y una respuesta que se procura realizar desde los gobiernos.

Por ultimo, este analisis permitié integrar elementos de la evaluacién de disefio con
el entramado tedrico y lo desarrollado en el contexto descripto, para ser el vehiculo
de validaciéon de la hipotesis que guid esta investigacion: “La Racionalidad vy
Coherencia en el Disefio de Politicas Publicas no solo comprenden fases técnicas
de valoracioén, sino que contribuyen a establecer continuidades o rupturas en el
marco de los modelos politicos-econdmicos-sociales en que se implementan”.
Ademas, se puede afirmar que la comparacion de dos politicas publicas del mismo
tipo, implementadas en momentos histéricos diferentes permiten establecer avances
o retrocesos en el disefio de las politicas publicas, y también contribuyen a

establecer las sintonias que guardan los disefios de las politicas con los Estados.

Al realizar este tipo de analisis comparativo se aporta al campo de estudio y analisis
de las politicas publicas, y también permite mejorar la toma de decision politica y el

proceso de planificacion.
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5. Conclusiones

En este apartado final, se desarrollan los matices mas sobresalientes e innovadores
de la propuesta de esta tesis, en cuanto a la importancia de la misma, y de la
contribuciéon que se hace —desde este humilde lugar- tanto al campo de lo

académico, como a los Decisores Politicos.

Este trabajo de investigacién permitié en primer lugar afirmar que si se comparan
evaluaciones de disefio de Politicas Publicas del mismo tipo, de periodos histéricos
distintos; se puede dilucidar el sustento ideologico sobre el cual se asientan y en el
cual se enmarcan los disefios de los programas, y se contribuye a establecer
continuidades o rupturas entre los modelos politicos-sociales-econémicos que se

implementan.

En segundo lugar, a través de la construccion de una propuesta teorica-
metodoldgica desde posiciones epistémicas criticas, y desde el campo de las
Ciencias Politicas, se presenta un enfoque alternativo que puede contribuir al

estudio y andlisis de las Politicas Publicas.

En tercer lugar, se realizd el estudio y el analisis de los dos programas que se
eligieron como objeto de investigacion; y se logré la consecucion de ese objetivo,
integrando “la evaluaciéon de Diseiio” como metodologia de valoracion critica de esos
procesos de planificacion. Al “negar’ las “politicas publicas” se desentraid y
cuestiond su disefio (en términos de analisis de relevancia; pertinencia; coherencia
interna y externa), ese momento de la planificacion significo la superacion del

estadio anterior, y se pudo obtener una sintesis en términos analiticos:

> “las continuidades y rupturas detectadas en los disefios”, son alentadoras en
tanto, que si hay decisién y se aprende de los errores del pasado se puede

avanzar en el mejoramiento de sus disefios.

> A través de la evaluacion de disefio, se puede anticipar algunos impactos
negativos que puede tener la politica - siempre y cuando se logre determinar
a qué paradigma ideoldgico responde el disefo- y detectar objetivos implicitos
que no son pertinentes con los diagnédsticos y revisten incoherencias con las

estrategias.
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» Realizar una lectura integral de todas las variables sociales, econdémicas y

politicas, facilitan y refuerzan resultados de una evaluacion correcta.

» Las comparaciones entre programas de diferentes momentos historicos, le
permiten a la ciencia social saber cuanto se ha contribuido desde teorias
sociales, politicas y econdomicas para mejorar la calidad de vida de la
sociedad. Esas comparaciones, también le permiten a la elite politica y
administrativa, tener dimensiones sobre lo perjudicial que puede ser aplicar
politicas que terminan beneficiando a otros agentes que no eran los

demarcados en el disefio.

» La evaluacion externa, resultdé ser una herramienta practica para tener en
cuenta en el momento de construir los diagndsticos, permite tener un rapido
conocimiento sobre otros programas que se estan aplicando y elaborar
estrategias en comun con otros Ministerios para la resolucién de la misma

problematica; ahorrando recursos financieros, humanos y materiales.

Con esto no se da por terminada esta investigacion, siendo posible seguir indagando
y profundizado sobre esta metodologia y avanzar mas desde lo tedrico y practico en

esta tematica.

Por ultimo, es imprescindible problematizar sobre la “evaluacion” y las “politicas
publicas” en nuestros contextos latinoamericanos, desde posiciones tedricas que
rompan con lo impuesto y proponer disefios que sean viables y factibles para que

nuestras sociedades alcancen bienestar con igualdad e inclusion.

A nivel regional la evaluacién de las politicas publicas si bien cuenta con un
interesante bagaje tedrico que nutre al campo académico, la realidad registra
importantes desafios y un largo camino por recorrer por parte de quienes toman las
decisiones mas importantes. La coyuntura de la politica electoral, los tiempos
gubernamentales, lo urgente sobre lo necesario, los intereses clientelares y en
ocasiones incluso hasta la falta de formacién, son factores que inciden para que una
verdadera evaluacion sea reemplazada por seguimientos informales, reducidos a
indicadores cuantitativos de largo plazo. Por ello, la propuesta de una metodologia

de evaluacion se instrumenta como un aporte importante no sélo para la academia
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misma en el marco de las ciencias sociales, sino también para la actividad cotidiana

de los gobernantes.

Por otro lado, histéricamente se afirmé desde diversas corrientes, que la
metodologia es un “camino” neutral, despojado de toda articulacion tedrica que
empane el lente “objetivo” del investigador. Sin embargo, y en tanto se considera
que en la ciencia lo objetivo no es sinénimo de neutralidad, ni implica una renuncia a
una determinada ideologia, el enfoque propuesto se inscribe como una propuesta
original en tanto propone un instrumento metodologico desde un determinado
paradigma ideoldgico, y cuyas categorias tedricas permitiran a quienes estudian las
politicas publicas analizar los fendmenos sociales en contexto con sus
particularidades de tiempo y espacio. Esto ultimo se presenta como relevante ya que
permite detectar la l6gica hegemodnica que predomina en las fuerzas sociales en

estudio.

Asimismo, se destaca la importancia de la existencia de un diagndstico como
instrumento clave en el disefio y formulacién de una politica y el analisis de la
pertinencia de los objetivos como horizonte fundamental que atienda a los

problemas detectados en diagnadstico inicial, evaluando la coherencia entre ambos.

Se plantea ademas, complementar en un futuro, la propuesta actual con algunas
herramientas metodoldgicas que faciliten a los funcionarios publicos una guia que
permita la deteccion de posibles conflictos que obstaculicen la implementacion del
disefio original de la politica y la correccién durante “la marcha” para garantizar el

logro de los objetivos planteados.

En sintesis, articular un enfoque tedrico-metodologico desde un paradigma
ideoldgico concreto en materia de evaluacion de politicas publicas, constituye el
principal aporte al conocimiento, en el afan de mejorar la toma de decisiones de los

problemas que afectan a la sociedad actual.
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