Il. 2. Desafios laborales en contexto.
Instituciones, capacidades estatales y trabajo en la
provincia de Santa Fe

A. Germdn, L. Tessmer, A. Luciano, L. Jara Musuruana y
P. Almeida Gentile
(Observatorio Econémico Social — UNR)

Resumen

El presente trabajo ha buscado conectar los determinantes que a
nivel institucional influyen en la determinacién de las politicas publi-
cas que se promueven desde la provincia de Santa Fe en relacion al
mercado laboral. Para tal fin, primero se realiza una caracterizacion
del federalismo fiscal entre nacidn y provincia. Este punto se considera
necesario para delimitar el rango de iniciativas autbnomas que tienen
mayor posibilidad de éxito por parte de dicho nivel de gobierno. Pero
también, sirve para caracterizar la relacién que se establece entre el
gobierno provincial con sus municipios y comunas. Mostradas dichas
limitaciones, la segunda parte profundiza en las capacidades estatales
que deben desarrollarse (o0 no) para crear mecanismos de mejora y
aprendizaje basados en las distintas técnicas y etapas que se proponen
en los estudios de evaluacién de impacto. Finalmente, a los fines de
identificar problemas referidos a un tema en concreto bajo la pers-
pectiva presentada, se realiza una caracterizacién del mercado laboral
de los Aglomerados Gran Rosario y Gran Santa Fe. El analisis muestra
que son las mujeres, el segmento joven, y las personas en situacion de
vulnerabilidad los mas perjudicados en términos de ingreso y posibili-
dades de conseguir un empleo, incluso con independencia del nivel de
formalidad. Asimismo, al interior de la provincia de Santa Fe, la maxi-
ma fuente de desigualdad proviene de la ocupacion principal, vale
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decir, de la posibilidad de acceder y mantener un empleo. Bajo este
diagnostico, se aporta evidencia sobre el éxito relativo de la aplicacion
de los Programas Activos en el Mercado Laboral en Latinoamérica y
Argentina, realizando consideraciones adicionales sobre la aplicacidon
de este tipo de programas al interior de la provincia de Santa Fe.

Palabras claves: Formacidn, Empleo, Instituciones
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Introduccion

Una de las dificultades que presentan los modelos de desarrollo
econémico, en general, y el basado en el cambio estructural para la
igualdad, en particular, es que se focalizan en unidades territoriales a
nivel pais, tanto en los aspectos descriptivos como en los propositivos
que presentan'. Las capacidades estatales de intervencidon como las
metas a cumplir, se basan preponderantemente en medidas de politica
macroecon6émica, quedando la coordinacién entre los distintos niveles
de gobierno condicionados por ésta.

Por ese motivo, a la hora de pensar los logros y desafios de una
transformacién productiva con inclusion social desde el punto de vista
de la provincia de Santa Fe, debe tenerse en cuenta el disefio y funcio-
namiento del esquema de federalismo fiscal bajo un régimen presi-
dencialista. Al respecto, Tsebelis (2007) advierte que los sistemas pre-
sidenciales con multiples actores de veto?, presentan caracteristicas
de estabilidad en la toma de decisiones politicas, entendidas como la
ausencia del potencial para introducir cambios en las politicas bajo di-
ferentes escenarios institucionales. De esta forma, la estabilidad de las
politicas conduce a una imposibilidad de los gobiernos para cambiar
el statu quo, incluso cuando tales cambios son necesarios o deseables.

La rigidez que presenta el federalismo argentino, puede verse rapi-
damente reflejada en los problemas de coordinacién entre la provincia
de Santa Fe y el nivel nacional3. Por citar algunos: la asimetria en la
asignacion de subsidios en materia energética y de transporte; el ma-
nejo desigual de las transferencias discrecionales a las provincias, y de
la inversién publica en vivienda en el periodo 2003-2015. La sentencia
a favor de las provincias de Cérdoba, Santa Fe y San Luis en 2015, que
se encuentran pendientes de negociacion. La derogacion por parte de
las provincias de las alicuotas por ingresos brutos y sellos en forma

1. Por supuesto, lo anterior no niega la extensa literatura sobre desarro-
llo local.

2. Un actor de veto (veto player) es un actor individual o colectivo cuyo
acuerdo es requerido para tomar una decisién politica.

3. Para la redaccion de la lista se han tomado los conflictos mas desta-
cados desde 2001 al presente. También se han excluido aquellos que
influyen de forma indirecta a la provincia de Santa Fe, como ser la ac-
tualizacion del fondo del conurbano en 2017.
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paulatina con motivo del nuevo pacto fiscal en 2017.Y el mas reciente,
las medidas derivadas del cumplimiento del acuerdo stand by con el
FMI, que llevaron a la derogacién del Fondo Federal Solidario.

Sin embargo, el panorama anterior no inhabilita la posibilidad del
cumplimiento de objetivos basados en una vision integrada del desa-
rrollo que fusione las dimensiones econémica, social y ambiental del
mismo; pero advierte sobre los condicionantes a los que se ve someti-
da cualquier unidad subterritorial en lo que respecta a la coordinacion
(o no) de sus objetivos con la gestion de la politicas fiscal y monetaria
que se realizan a nivel nacional.

Bajo dicha restriccion, un repaso de las principales causas identifica-
das en la literatura de desarrollo permite una primera delimitacion de
las acciones favorables al crecimiento. Los primeros modelos enfatiza-
ban la importancia de la acumulacion de capital fisico y humano, pero
explicaban solo una parte de la variacidn entre paises en el ingreso per
capita y su tasa de crecimiento. La solucion —parcial- ese problema, pro-
vino de la segunda ola de teorias que identificaban que la productividad
total de los factores es al menos tan importante como la acumulacion.

El esfuerzo por modelar procesos end6genos de acumulacion de co-
nocimiento vino de la mano de la tercera ola de modelos de crecimien-
to. En estos, el progreso tecnoldgico se vuelve endogeno al introducir
la bisqueda de nuevas ideas por parte de investigadores interesados
en sacar provecho de sus inventos. Con lo cual el énfasis esta puesto
en los marcos institucionales de patentes que aseguran las ganancias
de la investigacién, como en los procesos de aprendizaje que tanto el
sector privado como el publico vuelcan a los esfuerzos de innovacion.

La pauta que marcaban era que, para comprender los determinan-
tes del crecimiento, deberian comprenderse que factores moldean la
acumulacién de conocimiento y el cambio tecnolégico, con especial
énfasis en los incentivos para su creacidn. La construccion de mayores
oportunidades, en términos de empleo, necesita como requisito pre-
vio la creacion de un entorno que propicie la generacion de un capital
humano de calidad que pueda promover el cambio tecnolégico, ya sea
mediante la creacion de conocimiento propio o por adaptaciones local
de tecnologia ex6gena*.

4. En rigor, la generacion de conocimiento no tiene un limite territorial
claro. En todo caso, esta clasificacién debe utilizarse como principio
orientativo para la delimitacién de politicas.
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Aun con las dudas que suscitan los exdmenes estandarizados para
medir calidad educativa, los resultados del examen Aprender 2016
son unos de los pocos datos comparativos de los que se dispone desa-
gregacion a nivel de municipios. Tanto en nivel primario, como en nivel
secundario, la provincia de Santa Fe ha obtenido un buen lugar en el
ranking con respecto a los restantes distritos. Sin embargo, no pue-
de dejar de advertirse que “solo dos de cada tres alumnos evaluados
lograron obtener un rendimiento satisfactorio o avanzado; con la ex-
cepcion del area de matematicas en el nivel secundario, en donde solo
uno de cada tres evaluados logrd traspasar este umbral” (Tessmer y
Almeida Gentile, 2017).

Las ramificaciones de este punto no son menores, sobre todo cuan-
do se los relaciona con las problemadticas de empleabilidad o de auto-
empleo, en un contexto generalizado de cambio tecnoldgico basado en
el conocimiento.

Sin embargo, ante la falta de informacién de seguimiento de alumnos
en distintos niveles de educacion, es muy poco lo que se puede afirmar
sobre las causas que, en el territorio provincial, promueven la decision
de profundizar en la formacién de capital humano. Esta falta de infor-
macion también dificulta diferenciar “si la asociacion entre educacioén y
habilidades proviene de un efecto formaciéon o de un efecto selecciéon”
(Bassi et al. 2012). Es decir, no es posible identificar si es la escuela la
que genera estas habilidades en los jovenes o si simplemente seleccio-
na a quienes ya traen estas habilidades, haciendo que los mas habiles
sean a su vez quienes logran avanzar mas en el sistema educativo®.

Disponer de un relevamiento de informacién mas amplio a nivel
local permitiria la posibilidad de realizar diagnésticos mas ajustados,
sobre la base de la cual disefiar politicas publicas basadas en la eviden-
cia. Una modificacion de este tipo probablemente sea de largo aliento,
aunque facilitada por la menor cantidad de recursos que deben dedi-
carse en la actualidad, por el abaratamiento progresivo muestran las
tecnologias de informacién®.

5. Una hipétesis similar se utiliza en el informe “La educacién en Santa
Fe y Rosario: Resultados Aprender 2016” (Tessmer y Almeida Gentile,
2017) para explicar los diferenciales de rendimiento entre educaciéon
publica y privada al interior de la provincia de Santa Fe.

6. Ellanzamiento reciente de los portales web “Datos Argentina” -a nivel
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Aun asi, en el corto y mediano plazo, y acorde a los lineamientos
propuestos por el documento de CEPAL, pueden crearse iniciativas de
evaluacién de impacto que permitan una identificacion parcial de aque-
llos factores que mejoren la formacién de capital humano en los niveles
primario y secundario de escolarizacion, informacion que puede ser uti-
lizada para achicar las brechas educativas y de habilidades al interior de
la provincia, para contribuir al objetivo general de “cambiar la estructu-
ra de rentabilidades relativas en favor de sectores intensivos en cono-
cimiento” (CEPAL, 2012). Ahora bien, para que este tipo de iniciativas
sean efectivas, se requiere de la capacidad estatal para generar procesos
de aprendizaje no solo del cuerpo de funcionarios politicos, sino tam-
bién al interior de las burocracias. Este ultimo punto tiene relaciéon con
las encarnaciones mas recientes de la teoria de crecimiento.

Si se recapitula el hilo presentado hasta el momento, las conclusio-
nes de politica de los derivados de la teoria end6gena de crecimiento
muestran que un pais puede ser mas préspero que otro si asigna mas
recursos a la innovacién. Sin embargo, lo que determina esto son las
preferencias y las propiedades de la tecnologia para crear ideas, que
siguen siendo factores exdgenos. Y aunque algunas contribuciones
recientes a la teorfa del crecimiento enfatizan la importancia de las
politicas econémicas —como impuestos, subsidios a la investigacion,
barreras a la adopcion de tecnologia y politicas de capital humano- ni
uno ni otro enfoque explican por qué perseveran las diferencias entre
los paises y sus politicas.

La cuarta ola de enfoques de crecimiento, enfatiza que son las dife-
rencias institucionales son las que explican las divergencias en las tra-
yectorias de los distintos paises, y que también pueden ser utilizadas
para explicar diferencias entre las regiones sub-nacionales. Entendidas
como “el conjunto de reglas de juego que determinan las restricciones
y los incentivos en la interacciéon econémica, politica y social” (North,
1995) las instituciones econdémicas y politicas afectan los incentivos
para acumular e innovar, y también afectan la capacidad de los paises
para adaptarse al cambio. Son importantes para el crecimiento econé-
mico porque configuran los incentivos de los actores econdmicos clave
en la sociedad, incluidas las organizaciones del sector publico.

nacional- y del portal “Datos Abiertos” -a nivel provincial- son indica-
dores de la afirmacion anterior.
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La virtud de este enfoque es que brinda una amplia gama de res-
puestas a las preguntas de las teorias anteriores. Pero a los efectos
practicos de la formulacién de politicas a nivel provincial presentan
una dificultad dificil de sortear: identifican a la persistencia de las ins-
tituciones como la principal causa de divergencia en el desarrollo de
los paises, con independencia de si éstas son inclusivas o extractivas.
En términos de Acemoglu y Robinson (2013), se denominan institu-
ciones econdmicas extractivas a las que tienen como objeto extraer
rentas y riqueza de un subconjunto de la sociedad para beneficiar a
un subconjunto distinto, y que presentan propiedades opuestas a las
inclusivas.

Contra la fatalidad de depender de politicas macroecondémicas, o
de estar fuertemente determinado por la perseverancia de las institu-
ciones, Banerjee y Duflo (2012) proponen un giro a la solucién de los
problemas sociales como los de desigualdad o pobreza: el disefio de
experimentos aleatorizados para el disefio de politicas microecon6mi-
cas de alto impacto social.

En la actualidad, el uso de este enfoque ha creado una vasta canti-
dad de evidencia sobre los alcances, limitaciones y posibilidades del
mismo. Por otra parte, la mejor comprension en los procesos de toma
de decisiones por parte de los agentes econémicos que inaugur6 la
teoria de las perspectivas, ha mejorado la calidad de las intervencio-
nes en politicas sociales y de lucha contra la pobreza, al complementar
las soluciones de politica provistas por el marco tradicional por solu-
ciones de politica que incorporen la arquitectura de decision bajo las
cuales estas se presentan.

Acorde a lo anterior, si la concepcion de disefio de politica no tiene
en cuenta limitaciones de racionalidad de los agentes involucrados, la
solucién que se presenta bajo este esquema termina siendo una en la
que se facilita (o bloquea) algtn tipo de acceso a un bien, derecho, pro-
cedimiento o informacién; pero sin mayores consideraciones sobre el
disefio que favorezca el uso efectivo por parte de los agentes del bene-
ficio habilitado. Por ejemplo, se puede dar con respecto a la provision
publica de medicamentos. La concepcidén tradicional brinda acceso a
medicamentos, pero rara vez se promueven incentivos para que estos
sean efectivamente administrados segin la prescripcién médica una
vez asegurada su provision.

El trabajo de Mullainathan y Shafir (2016) presenta una variable no-
vedosa de este enfoque al plantear un concepto subjetivo de la escasez.
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Si de la sensacion de escasez de cualquier bien puede derivarse de una
estructura comun, la misma termina capturando la capacidad de deci-
sioén de los agentes al focalizar los esfuerzos hacia aquello sobre lo que
se siente carencia. Cuando la sensacion de escasez se torna fuertemen-
te presente, la focalizacion de la atencidn se centraliza en tal magnitud,
que se comienza a perder capacidad de calculo global y, por ende, ca-
pacidad para crear soluciones alternativas al problema que se padece.

En consecuencia, si se toma en consideracién este ultimo punto
para el disefio de politicas de caracter inclusivo y relacionadas al mer-
cado laboral local, ademas de disponer de un diagnéstico sobre las
capacidades estatales y de los dispositivos que puedan desplegarse a
ese nivel con cierto nivel de efectividad, el esfuerzo también requerira
una matizacidn del perfil de beneficiarios basado no solo en sus caren-
cias objetivas, sino también en los efectos que los distintos niveles de
escasez generen en el proceso de toma de decisiones de la poblacion
objetivo de cada programa o politica.

Por lo anterior, los objetivos que persigue este trabajo son los que
se enumeran a continuacion. Primero, se realizara una breve profun-
dizacién en la caracterizacion del federalismo fiscal entre nacién y
provincia. Este punto se considera necesario para delimitar el rango
de iniciativas autébnomas que tienen mayor posibilidad de éxito por
parte de dicho nivel de gobierno. Pero también, sirve para caracteri-
zar la relacion que se establece entre el gobierno provincial con sus
municipios y comunas. Bajo nuestro punto de vista, estas relaciones
deben ser catalogadas como uno de los principales desafios que tiene
la provincia con respecto a su desarrollo econémico pensado desde
una perspectiva local.

Mostradas dichas limitaciones, la segunda parte retoma el hilo de
las distintas teorias de crecimiento aqui expuestas, para profundizar
en las capacidades estatales que deben desarrollarse (o no) para crear
mecanismos de mejora y aprendizaje basados en las distintas técnicas
y etapas que se proponen en los estudios de evaluaciéon de impacto.
Si bien no toda politica es evaluable, o siendo evaluable no es viable
realizarla en términos de costos; los procedimientos involucrados en
los aspectos operativos de las etapas de un proyecto de evaluacidn, se
suponen como un requisito previo deseable a la hora de implementar
un nuevo programa o revisar los existentes.

Dado el largo periodo de emergencia estadistica por el que atravesé
el pais en tiempos recientes, y la abrupta demanda de datos abiertos
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en la actualidad, la adaptacién de las capacidades estatales a este nue-
vo entorno y -sobre todo- su uso efectivo, se consideran otro de los
desafios a evaluar en este trabajo. Finalmente, a los fines de identificar
problemas referidos a un tema en concreto bajo la perspectiva pre-
sentada, se realizara una caracterizacion del mercado laboral de los
Aglomerados Gran Rosario y Gran Santa Fe’.

Las restricciones: federalismo fiscal y recursos

En la Argentina, los actores politicos tienden a tener altas tasas
de descuento?, lo que los lleva a adoptar actitudes cortoplacistas. “En
forma adicional, la estructura politica del pais: federal, presidencial y
con congreso bicameral, sumada al poder que otorgan los mecanismos
electorales a las elites partidarias provinciales en politica nacional,
contribuyen a configurar un proceso politico sumamente fragmenta-
do, aumentando los costos de transaccion® para realizar politica publi-
ca nacional” (Spiller y Tommasi, 2000).

En la seccién anterior se ha argumentado que los sistemas presi-
dencialistas conducen a la estabilidad de las politicas, haciendo que
modificar el statu quo sea extremadamente costoso, aun cuando de-
terminados cambios se perciban como necesarios o deseables. En
consecuencia, en esta seccién se realizard un breve andlisis sobre el
funcionamiento del federalismo fiscal argentino en relacién a la pro-
vincia de Santa Fe, a los fines de obtener un cuadro descriptivo de las
instituciones que marcan las reglas de juego del financiamiento entre
el nivel federal y el provincial, y al interior de ésta, en relacién a los
municipios y comunas. Cierra esta seccion, un racconto de las iniciati-
vas que se promueven desde el nivel provincial, las cuales son conside-
radas como resultado de las restricciones mencionadas.

7. Esta seleccion no es arbitraria, sino que responde a la disponibilidad
de informacion que provee la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
y la Encuesta de Indicadores Laborales (EIL).

8. En el sentido de que la valoracion de acciones que supongan un bene-
ficio futuro, terminan siendo infravaloradas y, por ende, se magnifican
aquellas que brindan beneficios de corto plazo.

9. Los costos de transaccion son aquellos que se derivan de la negocia-
cién, concrecién y monitoreo de acuerdos o contratos.
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Coparticipacion primaria

En lo que respecta a la asignacion de recursos entre los distintos
niveles de gobierno, segin la normativa vigente, del total recaudado, la
nacién debe distribuir los montos coparticipables de la siguiente ma-
nera: [) 42,34% en forma automatica a la Nacién y 54,66% en forma
automatica al conjunto de provincias. II) 2% en forma automatica para
el recupero del nivel relativo de las siguientes provincias: Buenos Ai-
res, Chubut, Neuquén y Santa Cruz. III) 1% para el Fondo de Aportes
del Tesoro Nacional a las provincias. Bajo este esquema, a la provincia
de Santa Fe le corresponde el 9,28% del total de los montos que nacion
envia en forma automatica a las provincias (Frers Diaz, 2013).

Considerando los datos disponibles para 2018, segin el Ministerio
de Hacienda de la Nacion, la provincia de Santa Fe recibi6 en el primer
trimestre de 2018 la suma de $20,56 miles millones, lo que representa
un 9,41% del monto correspondiente a las provincias, levemente su-
perior a lo estimado por ley.

Segun datos del censo 2010 elaborado por el INDEC, y de extension
geografica elaborados por el Instituto Geografico Nacional; la provin-
cia de Santa Fe posee el 7,96%'° de la poblacion nacional y abarca el
4,78% (133.007km2) del territorio argentino. Dado que estos indica-
dores basicos son tenidos en cuenta en la realizacién del calculo de
recursos coparticipables, las autoridades provinciales no suelen ser
proclives a un nuevo esquema de coparticipacion federal, dado que el
9,28% de coparticipacién actual excede las relaciones de poblacién o
territorio y una nueva ley podria disminuir ese porcentaje.

En otras palabras, larigidez a la modificacidon del esquema de copar-
ticipacién no se encuentra centrada Unicamente en la influencia que se
deriva del nivel federal. Al tener cada provincia recursos comprometi-
dos en el mantenimiento de su propia estructura, es probable que una
posible negociacién sea percibida como un juego de suma cero por el
conjunto de las provincias que se ven mayormente favorecidas por el
esquema actual en relacion a indicadores objetivos de asignacion.

Coparticipacion secundaria

En la actualidad, la distribucién de recursos coparticipables a las

10. Aproximadamente 3.194.000 habitantes.
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provincias es ineficiente, y esto repercute a su vez en las transferencias
de recursos hacia los municipios, dificultdndoles el cumplimiento de
sus atribuciones. En nuestro pafs, las potestades tributarias de las pro-
vincias y de los municipios se encuentran recortadas ya que ademas
de las normas fiscales propias del derecho publico local, se ha desarro-
llado un entramado legal dificil de solucionar (Gofii, 2017).

En lo que respecta a la relacion entre el segundo y el tercer nivel de
gobierno, segtn la Constitucion Nacional “cada provincia dicta su pro-
pia constitucién, conforme a lo dispuesto por el articulo 52 asegurando
la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo y financiero”!'. Siendo esto asi,
no puede suponerse homogeneidad en las reglas de asignacion de re-
cursos al interior de cada provincia.

En el caso puntual de Santa Fe, la misma se encuentra formalmente
conformada por municipios y comunas, de los cuales: I) Dos municipios
son considerados de primera categoria, en tanto poseen mas de 200.000
habitantes; II) Un total de 50 municipios son considerados de segunda
categoria, con 10.000 o mas habitantes; III) los nticleos urbanos con po-
blacién inferior a 10.000 habitantes son considerados comunas.

Naturalmente, cada una de estas categorias implica una asignacion
diferencial de recursos disponibles por coparticipacién de segundo ni-
vel, como asi también un desfasaje en el calculo de las asignaciones
a cada distrito del tercer nivel, al actualizarse el calculo de la pobla-
cion entre censos. Asimismo, es importante destacar que la autonomia
municipal alin no estd presente en la provincia de Santa Fe. Para su
implementacion se necesitaria o bien una ley o bien una reforma cons-
titucional que la habilite. A fines de 2018, ambas situaciones no han
logrado aun el consenso politico necesario.

Ademas de los fondos provenientes de la recaudacion impositiva
nacional, los ingresos que se transfieren a los gobiernos locales estan
integrados por la recaudacién que se genera por el impuesto provin-
cial a los ingresos brutos, los impuestos sobre patentes e inmobiliario
y el Fondo Federal Solidario, que fue eliminado recientemente.

La Tabla 1 detalla el monto percibido en el primer trimestre de 2018,
por todo concepto para cada categoria del tercer nivel de gobierno. Es-
tas distribuciones se realizan en el marco de leyes que establecen los

11. Art. 123 de la Constituciéon Nacional.
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mecanismos de asignacidn de los distintos recursos fiscales (Gob. de
la Prov. de Santa Fe, 2018). Como se puede observar, las ciudades de
Rosario y Santa Fe reciben -conjuntamente- 40,87% de los recursos
coparticipables del segundo nivel.

Tabla 1. Coparticipacidon a municipios y comunas. Transferencias totales. Afio 2018

ler Trimestre ‘

Categorias Febrero
Total Participacion ‘
Mun. de 12 $626.437 $792.357 $562.722 $1.981.517 40,87%
Mun. de 2° $564.371 $737.905 $510.865 $1.813.143 37,40%
Comuna $320.126 $443.013 $290.715 $1.053.855 21,74%
Total $1.510.935 $1.973.277 $1.364.304 $4.848.516 100,00%

Fuente: Min. de Economia, Provincia de Santa Fe. Direccion General de Ingresos Publicos

Por su parte, el criterio de reparticidon de los ingresos nacionales
desde el segundo al tercer nivel es el siguiente: 8% del total copartici-
pable se reparte de manera directa entre todos los municipios. Sobre el
92% restante, se otorga a las comunas un 3%y 3% a los municipios
de primera categoria (Rosario y Santa Fe). En total, integran 13,43%
del total coparticipable.

Dentro de cada categoria de municipios los recursos se reparten de
la siguiente forma: el 70% bajo el criterio de poblacién que cada loca-
lidad posee en términos relativos dentro de su categoria, y el 30% en
partes iguales. Para el caso de las comunas la relacion en la distribucion
de los recursos es 80% por poblacidn relativa, y 20% en partes iguales.

La Tabla 2 detalla los montos totales que recibié cada categoria,
sean municipios o comunas, en el primer trimestre de 2018. Que como
ya se dijo, es el 13,43% del total de coparticipacion federal, mientras
que el resto de esos fondos van a las arcas provinciales quienes en base
a sus mecanismos institucionales deben designar su destino.

Por su parte, la Tabla 3 muestra la asignacién de recursos con origen
en la recaudacion provincial'®. Del monto coparticipado 39,57% tiene
como destino los dos municipios de primera categoria, 37,75% corres-
ponde al resto de los municipios y 22,69% al conjunto de las comunas.

12. Es decir, 3% sobre el 92% restante.
13. En términos generales, para la distribucién de montos provenientes
de ingresos brutos se toman los mismos porcentajes y mecanismos
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Tabla 2. Coparticipacién a municipios y comunas de impuestos nacionales. Afio 2018

Categorias

Febrero

Marzo

ler Trimestre

Total Participacion
Mun. de 12 $330.129 $307.186 $275.242 $912.558 42,51%
Mun. de 2¢ $286.998 $267.052 $239.282 $793.332 36,95%
Comunas $159.524 $148.437 $133.002 $ 440.963 20,54%
Total $776.651 $722.675 $647.527 $2.146.855 100,00%

Fuente: Min. de Economia, Provincia de Santa Fe. Direccion General de Ingresos Publicos

Tabla 3. Coparticipacién a municipios y comunas de impuestos provinciales. Afio 2018

ler Trimestre

Categorias Febrero
Total Participacion
Mun. de 12 $296.307 $485.171 $287.479 $1.068.958 39,57%
Mun. de 22 $277.373 $470.853 $271.583 $1.019.810 37,75%
Comunas $160.602 $294.576 $157.713 $612.891 22,69%
Total $734.283 $1.250.601 $716.776 $2.701.661 100,00%

Fuente: Min. de Economia, Provincia de Santa Fe. Direccion General de Ingresos Publicos

Si se toma como referencia el primer trimestre de 2018, el 55,72%
de los montos coparticipados a los gobiernos locales provienen del
ambito provincial, y el 44,28% restante del nacional. Por su parte, el
Grafico 1 muestra la distribucion a los municipios y comunas de la to-
talidad de recursos provinciales. Aproximadamente 4 de cada 5 pesos
recaudados quedan en el ambito provincial, lo que implica un margen
de recursos acotado para que los gobiernos locales implementen po-
liticas econdmicas sociales de inclusion. Lo anterior, brinda indicios
de que el esquema de concentraciéon de recursos a nivel nacional se
replica al interior de la provincia.

que los utilizados para los fondos federales. El producido del impues-
to inmobiliario, que es el de principal recaudacidn, se coparticipa en
un 50%. La distribucién se efectia en forma automatica, siguiendo los
siguientes parametros: ) 80% en forma directamente proporcional a
la emisién del impuesto inmobiliario total para cada jurisdiccién; I1)
20% en forma directamente proporcional a la poblacién de cada ju-
risdiccion. El mismo criterio de distribucién se usa para el impuesto
automotor, pero en este caso con el 90% de lo recaudado. Por el lado
de los impuestos a los sellos, su recaudacién no se coparticipa.
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Grafico 1. Distribucién de ingresos entre segundo y tercer nivel de gobierno.
Prov. de Santa Fe. ler trimestre 2018.

® Gobierno de la prov. de Santa Fe

= Coparticipaciéna municipios y comunas

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de Santa Fe

Por otra parte, cuando se realiza un andlisis descriptivo de la apli-
cacion del gasto, la Tabla 4 muestra que el monto total de inversio-
nes presupuestadas para el afio 2018 alcanza una participacion de
14,72% del total de recursos destinados a la administracion central, y
de 46,42% en Organismos Descentralizados'. Si bien esta ultima ratio
parece ser elevada, cuando se estima la participacion del gasto de capi-
tal en la totalidad de la administracion ptblica provincial, llega al nivel
de 15,35%. El resto se destina a gastos corrientes, lo que implica que
tendran en el transcurso del afio una asignacion especifica.

Tabla 4. Presupuesto de la administracion publica de la provincia de Santa Fe. Afio 2018

Gastos Corrientes ‘ Gastos de Capital
Concepto Part. Part.
Monto (%) Monto (%)
Administracion Central $114.208.938 85,28% $19.719.85 14,72% $133.928.753
Organismos Descentralizados $10.976.389 53,58% $9.509.600 46,42% $20.485.989
ISr;sctil;Taones de Seguridad $36.760.187 |  99,62% $139.764 0,38% $36.899.951
Total $161.945.514 84,65% $29.369.179 15,35% $191.314.693

Fuente: Ley provincial 13.745. Provincia de Santa Fe

14. A saber: Sindicatura General de la Provincia, Instituto Autarquico de
Industrias Penitenciarias, Ente Zona Franca Santafesina, Administra-
cién Provincial de Impuestos, Servicio de Catastro e Informacién Pro-
vincial, Caja de Asistencia Social de la Loteria, Direccién Provincial de
Viabilidad, Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo, Aeropuerto
Internacional de Rosario, Entre Regulador de Servicios Sanitarios.
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Acuerdo Santafesino como resultado

La centralizacion de atribuciones en el &mbito federal se replica en
las estructuras provinciales, por lo tanto, el disefio institucional del
federalismo fiscal determina los resultados de asignacién de recursos,
como asi las iniciativas que pueden desplegarse en el territorio. En el
caso de la provincia de Santa Fe, actualmente se implementd una mo-
dalidad de trabajo que no solo incluye a los equipos gubernamentales
sino también con la articulacién y participacion de los diferentes ac-
tores de la sociedad, con el objetivo de elaborar politicas expansivas
tanto en el ambito econdmico como social. Como resultado, se presen-
t6 durante el primer semestre de 2018 el Acuerdo Santafesino por la
Produccidn, el Trabajo y la Innovacién con de la idea final de hacer
frente de la mejor manera posible al contexto econémico nacional.

La elaboracién del documento final se centr6 en diversos ejes te-
maticos: 1. Formas de financiaciéon de procesos productivos; 2. Uso
eficiente de la energia o utilizacién de energias alternativas; 3. Instru-
mentos para mejorar la competitividad o fomentar el emprendeduris-
mo; 4. Problematicas relacionadas al empleo (responsabilidad social
empresaria, formacién o capacitacién, conflictividad laboral e infor-
malidad); 5. Problemadtica a resolver sobre cuestiones la infraestruc-
tura urbana o rural.

Con relacién a la problemaética laboral los programas que forman
parte de la iniciativa son: 1) Nexo Oportunidad, un dispositivo que busca
generar inclusién laboral de aquellos sectores con mayores dificultades
de acceso al mercado de trabajo utilizacién capacitacién y becas para
practicas laborales; 2) Implementacién de los procedimientos preven-
tivos de crisis, que tienen como finalidad garantizar un acuerdo entre
trabajadores y empleadores, para evitar despidos y disipar situaciones
de conflictividad; 3) Programa Redes, que se ocupa de mejorar las con-
diciones de empleabilidad de las personas desocupadas u ocupadas con
necesidades de recalificacion, mediante el dictado de cursos; 4) Progra-
ma educacién para el Mundo Laboral, que combina practicas profesio-
nales para mejorar la formacion de las escuelas técnicas, y programas de
capacitacion destinados a operarios y mandos medios; 5) Capacitacion
en oficios vinculados a empleos verdes, bajo el marco del cual se gene-
ran talleres de instalacién de calefones solares y de autoconstruccion
de equipos sencillos de aprovechamiento de energias renovables; 6)
Programa provincial de formalizacién laboral, que tiene como objetivos
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facilitar la transicién de los trabajadores desde la economia informal a la
economia formal, mediante incentivos estatales a empresas.

Como se puede observar, de los seis programas destinados a solu-
cionar problemas de empleo-empleabilidad, cuatro proponen alguna
modalidad de capacitacion con la cual se pueda cerrar la brecha de ha-
bilidades o de capacitacion de la poblacion objetivo con respecto a la de-
manda del mercado laboral. Pero, ;como saber que el diagnostico es el
adecuado y que por ende los dispositivos identificados son los de mayor
impacto?, ;qué tipo de capacitaciones son las que promueven la obten-
cién y mantenimiento de un empleo?, ;pueden los beneficiarios de éstos
programas mantenerse empleados en el sector formal de la economia?

Las herramientas: tipos de evaluaciones y evaluacion de impacto

En la seccién anterior se ha buscado delimitar el rango de accién
que puede desplegarse a nivel territorial, prestando atencion a las li-
mitaciones institucionales que la provincia de Santa Fe tiene en rela-
cién a su capacidad de financiamiento de nuevas iniciativas en general.
Por su parte, las posibilidades de incidencia en el mercado laboral a
través de la politica publica se realizan generalmente de forma indi-
recta, ya sea promoviendo una determinada actividad o bien creando
planes focalizados en cuestiones relativas a problematicas de empleo
presente en algin segmento de la poblacion.

En términos generales, la puesta en marcha de una determinada
politica supone una combinacién entre limitaciones del marco insti-
tucional y de obtencion de recursos, pero también sobre la gestion de
los mismos. Desde el punto de vista econdémico, este ultimo aspecto
incluye problemas de agencia al interior de la organizacion, que se es-
tablecen a nivel de la relacidn entre los tomadores de decision de las
organizaciones estatales y el personal encargado de ejecutarlas; pero
también al exterior de la organizacion, en lo referido a las modificacio-
nes del nivel de bienestar que -se supone- incide sobre la poblacion
beneficiaria de esa politica o programa.

En ese sentido, los problemas de agencia se refieren a la gama de in-
centivos que las organizaciones publicas otorgar a su personal para el
cumplimiento de los objetivos de politica, como asi también de los sis-
temas de monitoreo que se establecen para tal fin. El presente trabajo
no abordara el aspecto interno, sino que se pondra énfasis en las he-
rramientas que actualmente se encuentran disponibles para evaluar
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los resultados de un programa y obtener una medida del beneficio que
el mismo otorga a la poblacion beneficiaria®®.

La evaluacidn es esencial para el debate publico, es propia de un sis-
tema democratico y republicano y tiene un insumo fundamental: la in-
formacion. El monitoreo y la evaluacion son elementos fundamentales
de la formulacion de politicas basadas en evidencias. Ofrecen un con-
junto fundamental de herramientas que las partes interesadas pueden
utilizar para verificar y mejorar la calidad, la eficiencia y la efectividad
de las intervenciones en varias etapas de la implementacidn; dicho
de otro modo: les permite centrarse en los resultados (Gertler et al.
2017). De las estrategias de evaluacidn que han ido surgiendo desde la
segunda mitad del siglo XX en adelante, Stalker (2018) identifica cua-
tro tipos: I) La evaluacién en insumos; II) la evaluacidn por resultados;
[1I) la evaluacién por procesos y IV) la evaluacién de impacto.

La primera es la mas sencilla y sigue criterios de tipo contable, al pre-
guntarse sobre los recursos que hacen posible determinada actividad,
con independencia de su resultado. Basicamente, es una herramienta
de control interno legal necesaria, pero insuficiente para evaluar una
politica en términos de su efectividad. Por su parte, la evaluacion de re-
sultados se centra en las diferencias que pueden surgir entre el estable-
cimiento de un objetivo y el efectivamente alcanzado. De esta forma, se
constituye como una herramienta de control de planificacion.

La tercera alternativa se refiere a la evaluacion por procesos y re-
sulta la mas informativa de las anteriores, dado que conecta insumos y
resultados, al enfocarse en la relacién causal que se establece en como
los primeros se transforman en los segundos. Sin embargo, y a pesar
de que resulta mas complejo, no informa sobre el impacto que la apli-
cacion de esa politica tuvo en la poblacién beneficiaria.

La evaluacion de impacto busca establecer la relacién causal que
se establece entre la aplicacion de una politica que persigue un fin de
mejora, con una serie de resultados. Es una técnica que permite esta-
blecer si el programa aplicado es en realidad el causante de los cam-
bios que se observan en la poblacién que participa en el mismo, y no

15. Lo anterior no excluye que los resultados de una evaluacién no tengan
repercusiones al interior de la organizaciéon. Sencillamente, se utiliza
esta clasificacién para poner foco en la relacién con la poblacién bene-
ficiaria.
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cualquier otro factor del entorno, o del comportamiento de los propios
agentes bajo estudio (Tessmer 2016).

Uno de los problemas mas frecuentes en la atribucién de causali-
dad es la discriminacién de procesos que ocurren en paralelo, pero
en donde uno no necesariamente es causa del otro'¢. Las técnicas de
evaluacién de impacto lidian con este tipo de problemas, organizando
la informacién que se deriva de la aplicacién de un programa, tratan-
do de emular estadisticamente condiciones de laboratorio. ;C6mo se
actia en términos generales? Se genera un minimo de dos grupos de
individuos, un grupo control y otro tratamiento, al que se le aplica el
programa, y se los compara mediante el promedio de las medidas se-
leccionadas para captar el impacto de la politica. Si la media del gru-
po tratamiento es diferente y estadisticamente significativa del grupo
control, se puede afirmar que la politica generd un efecto causal de
magnitud determinada, condicional a las variables elegidas.

Por supuesto que el procedimiento es mas complejo. Por ejemplo,
debe asegurarse que todos los participantes tengan las mismas posi-
bilidades de participar en el programa, independientemente del grupo
para el que fueron seleccionados. Dicha cuestiéon generalmente se so-
luciona mediante un sorteo, pero no es la Unica alternativa. Asimismo,
en la practica puede ocurrir que las personas cambien de grupo, o sim-
plemente desaparezcan de la muestra. En todo caso, la lista de dificul-
tades es mas amplia e incluye no solo dificultades atenientes al analisis
econométrico, sino también analisis sobre la implementacién de la po-
litica y del comportamiento de los agentes. Sin embargo, el nicleo del
problema se mantiene, y es sencillo de entender: lograr comparar dos
grupos estadisticamente semejantes, que se diferencien en una tnica
cosa, si fueron beneficiarios -o no- de una medida.

En el caso de la aplicacion de programas de caracter social, se pue-
den generar un disefio experimental en la implementacién de un pro-
grama, tal que permita crear una estructura de informacién de la que
pueda derivarse el impacto del mismo. Por supuesto que, mas alla de

16. Es decir, procesos que se encuentran correlacionados. Si dos procesos
se encuentran correlacionados, puede ser un indicio de que uno es
consecuencia de otro, pero también puede estar ocurriendo que am-
bos puedan ser explicado simultaneamente por un tercer factor que no
ha sido tenido en cuenta.
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las distintas técnicas econométricas que puedan existir para atacar un
tipo problema, cada evaluacién debe hacerse acorde a las necesidades
de la poblacion objetivo y de las capacidades de control, logistica, me-
dicion, seguimiento y auditoria de la agencia estatal que lo aplica.

De lo anterior se derivan varios puntos: ) Segtn el programa que se
esta analizando la evaluacién de impacto puede llegar a ser costosa; II)
que aun siendo factible no todo programa vale la pena de ser evaluado;
I1I) que este tipo de estudios son intensivos en el uso de informacion
estadistica desagregada, por lo que exigen como requisito previo ma-
yor despliegue de recursos en instancias de relevamiento.

Por otra parte, en los aspectos positivos, la evaluaciéon de impacto
permite: [) determinar si una politica logra tener los efectos deseados
en la poblacion objetivo; II) identificar qué componentes de un pro-
grama son mas importantes para producir un impacto; III) comparar
entre distintos programas alternativos a los fines de establecer cual
tiene mayor impacto en la poblacion objetivo; IV) determinar si los
resultados de un programa son replicables; V) implementar de forma
eficiente los recursos destinados al programa.

De esta forma, con el uso de ésta técnica se busca responder pre-
guntas tales como: ;La intervencidn tiene los efectos esperados sobre
los beneficiarios? ;Algunos grupos de beneficiarios fueron mas afec-
tados por la intervencion que otros? ;En qué magnitud mejord el pro-
blema? ;Existieron efectos adversos no planificados o contemplados?
¢;Cudl es la magnitud de la duracion de los efectos en el tiempo?

Como se puede observar, si bien la implementacion de este tipo
de evaluaciones insume un gasto adicional de recursos, su aplicacién
supone un ahorro al poder identificar las areas de mayor eficiencia
en la aplicacidn del gasto y, en consecuencia, favorecen procesos de
aprendizaje al interior de las organizaciones basadas en la evidencia.
Retomando el punto establecido en las secciones anteriores, la incor-
poracion o profundizacién de este tipo de herramientas a la gestion
provincial, tienen la propiedad de ser factibles de implementarse, con-
dicional a la flexibilidad de la organizacién para retroalimentar la apli-
cacién y disefio de politicas.

Mercado laboral en AGR

En la presente seccidon se clasificara el mercado laboral de la pro-
vincia de Santa Fe. Se lo caracterizard tomando distintos indicadores
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socioecondmicos a los fines de poder delimitar distintas poblaciones
objetivas sobre las cuales se pueda incidir con Programas Activos en el
Mercado Laboral (PAML). La caracterizaciéon se realizard mediante la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH), considerando como un todo
a los dos aglomerados urbanos ubicados en la provincia, el Aglomera-
do Gran Rosario y el Aglomerado Gran Santa Fe.

La caracterizacion

La Tabla 5 muestra la composiciéon por grupos etarios del total de
la poblacion relevada, discriminado seguin ingreso promedio, tasa de
empleo, nivel de informalidad, y tasa de desocupacion. El relevamiento
que provee la EPH, permite analizar 1.367.009 de personas, que re-
presentan 39,26% de la poblacién total de la provincia, y aproxima-
damente 43% de la poblacion urbana. La poblacién se encuentra seg-
mentada, acorde a la clasificacion estandar, en tres grupos etarios: I)
Jévenes (16-24 anos), II) Jévenes-Adultos (25-34 afios) y I1I) Adultos
(35-65 afios). El supuesto subyacente es que se considera a cada grupo
con habilidades diferentes para ingresar al mercado laboral, el ingre-
so que pueden obtener y el grado de formalidad que pueden alcanzar.
Asimismo, cada grupo etario se encuentra dividido por género, para
captar diferencias en relacion a este punto.

Del analisis descriptivo de la tabla, se destaca la situacién asimétri-
ca en cuanto al género. En todos los niveles etarios, las mujeres pre-
sentan un nivel de ingreso menor al promedio de toda la poblacién
y al de sus contrapartes masculinos por cada nivel etario. Si bien el
ingreso de las mujeres aumenta para mayores niveles de edad, nunca
logran superar el promedio de ingresos de hombres en el mismo gru-
po etario. La situacién asimétrica se repite en otras variables. La tasa
de empleo de las mujeres es menor en los tres rangos, con diferencias
mayores a los 25 puntos porcentuales entre hombres y mujeres mayo-
res a 25 afos.

En cuanto a la tasa de desocupacion, el comportamiento es dispar.
En el segmento joven, la desocupacion de las mujeres es menor a la de
los hombres, signado por la menor cantidad de éstas en el mercado
laboral. Sin embargo, en el estrato de jovenes adultos, cuando ya se
supone que el grueso de las personas ha concluido o abandonado sus
estudios formales, la tasa de desocupacidn de las mujeres es claramen-
te superior.
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Tabla 5. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupacion
segln grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Aglomerados urbanos de la
prov. de Santa Fe. ler trimestre de 2018.

Ingreso promedio Tasa de empleo

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

16 a 24 afios S 11.443 S 6.579 S 9.022 32,4% 25,7% 29,1%
Participacién 3,1% 3,0% 6,1% 51% 3,9% 9,1%
25 a 34 afios $ 17.500 $ 11.516 S 14.754 86,6% 58,0% 72,2%
Participacion 8,8% 7,4% 16,2% 16,4% 11,1% 27,5%
35 a 65 afios S 21.082 S 15.622 S 18.506 87,3% 60,1% 72,7%
Participacion 19,0% 16,9% 35,9% 33,8% 26,8% 60,7%

Informalidad Tasa de desocupacion

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
16 a 24 afios 64,3% 70,8% 67,0% 26,9% 15,8% 22,5%
Participacion 13,9% 10,9% 24,8% 20,6% 8,0% 28,6%
25 a 34 afios 28,7% 35,3% 31,2% 6,4% 15,5% 10,3%
Participacion 17,9% 13,8% 31,6% 12,1% 22,1% 34,2%
35 a 65 afios 16,2% 28,1% 22,0% 5,0% 5,1% 5,1%
Participacion 15,4% 25,4% 40,8% 19,5% 15,8% 35,2%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH

El analisis descriptivo alcanza rapidamente sus limites al no poder
precisar ni la magnitud ni las fuentes de las asimetrias reportadas en-
tre géneros. Por ejemplo, las bajas tasas de desocupacién en mujeres
del segmento joven pueden ser un indicio de dos tipos de decisiones
por completo distintas. En promedio, podrian estar decidiendo exten-
der sus estudios formales, por lo cual se retiran voluntariamente de la
poblacidon econdmicamente activa para completar sus estudios. O bien,
podrian retirarse por falta de oportunidades en el mercado.

Otro punto dificil de precisar es que sucede en el segmento de jéve-
nes adultos. Los indicadores por género describen una situacién asi-
métrica a favor de los hombres, pero nuevamente sin poder precisarse
si la situacion obedece a cuestiones de discriminacion laboral, deci-
siones personales con respecto a nivel de actividad, o de distribucion
del uso del tiempo al interior de las familias. Este tltimo punto cobra
especial relevancia cuando se tiene en cuenta el impacto del ciclo de
embarazo en la trayectoria laboral de las mujeres, condicional a las
leyes por licencia por maternidad, permiso por lactancia y de paterni-
dad, actualmente vigente.
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Alos fines de aumentar el nivel de precisidn, en las Tabla 6 y Tabla
7 se replica el formato de la tabla anterior, pero discriminado entre po-
blaciones vulnerables y no vulnerables, entendiéndose a las primeras
como aquellas familias que presentan necesitas basicas insatisfechas
(NBI)'”. Al primer trimestre de 2018, el 12,82% de la poblacién de los
aglomerados urbanos se encuentra en situaciéon de vulnerabilidad, y
es la que -bajo principios solidarios- se considera que deberia hacer
foco los PAML.

Tabla 6. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupacion
segln grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Poblacidn sin NBI en
aglomerados urbanos de la prov. de Santa Fe. ler trimestre de 2018.

Ingreso promedio Tasa de empleo

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

16 a 24 afios S 11443 S 6.579 S 9.022 32,4% 25,7% 29,1%
Participacion 3,1% 3,0% 6,1% 5,1% 3,9% 9,1%
25 a 34 afios S 17.500 $ 11516 S 14.754 86,6% 58,0% 72,2%
Participacion 8,8% 7,4% 16,2% 16,4% 11,1% 27,5%
35a 65 afios S 21.082 S 15.622 S 18.506 87,3% 60,1% 72,7%
Participacion 19,0% 16,9% 35,9% 33,8% 26,8% 60,7%

Informalidad Tasa de desocupacion

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
16 a 24 afios 64,3% 70,8% 67,0% 26,9% 15,8% 22,5%
Participacion 13,9% 10,9% 24,8% 20,6% 8,0% 28,6%
25 a 34 afios 28,7% 35,3% 31,2% 6,4% 15,5% 10,3%
Participacion 17,9% 13,8% 31,6% 12,1% 22,1% 34,2%
35 a 65 afios 16,2% 28,1% 22,0% 5,0% 5,1% 5,1%
Participacion 15,4% 25,4% 40,8% 19,5% 15,8% 35,2%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH

17. Se consideran hogares con NBI aquellos en los cuales esta presente al
menos uno de los siguientes indicadores de privacién: Hogares que ha-
bitan viviendas con mas de 3 personas por cuarto (hacinamiento criti-
co); Hogares que habitan en una vivienda de tipo inconveniente (pieza
de inquilinato, vivienda precaria u otro tipo); Hogares que habitan en
viviendas que no tienen retrete o tienen retrete sin descarga de agua;
Hogares que tienen algin nifio en edad escolar que no asiste a la es-
cuela; Hogares que tienen 4 6 mas personas por miembro ocupado y
en los cuales el jefe tiene bajo nivel de educacién (s6lo asistié dos afios
o menos al nivel primario).
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Tabla 7. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupacion
segun grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Poblacidn con NBI en
aglomerados urbanos de la prov. de Santa Fe. ler trimestre de 2018.

Ingreso promedio Tasa de empleo

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
16 a 24 afios S 9459 S 2930 S 6.318 28,4% 3,7% 17,1%
Participacion 2,2% 2,1% 4,3% 6,1% 0,7% 6,7%
25 a 34 afios S 14.572 S 4333 § 10.023 92,8% 25,6% 57,5%
Participacion 11,9% 9,5% 21,4% 35,5% 10,8% 46,2%
35 a 65 afios 5 9.027 § 7979 S 8.539 72,2% 46,9% 59,0%
Participacion 10,0% 8,7% 18,7% 26,7% 19,0% 45,7%

Informalidad Tasa de desocupacién

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
16 a 24 afios 88,3% 0,0% 79,0% 50,6% 80,0% 56,8%
Participacion 10,8% 0,0% 10,8% 26,0% 10,9% 36,9%
25 a 34 afios 47,3% 87,8% 53,3% 3,7% 30,5% 11,7%
Participacion 34,5% 11,1% 45,6% 5,7% 19,8% 25,6%
35 a 65 afios 53,8% 77,5% 66,1% 19,3% 9,4% 15,5%
Participacion 17,0% 26,6% 43,6% 26,7% 8,3% 35,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH

La desigualdad entre los grupos sin y con NBI es visible en todas
las variables. Por ejemplo, el ingreso promedio de la poblacién entre
16 y 65 afios es casi el doble en la poblaciéon no vulnerable. Solo la
mitad de las personas vulnerables tiene un empleo, y el 60% de esos
empleos son informales. Asimismo, el porcentaje de personas que bus-
can activamente trabajo es de aproximadamente 19%, inclinandonos a
interpretar esta ratio por el efecto desaliento que supone no encontrar
trabajo. Finalmente, dentro de la poblacién vulnerable, 1a mas castiga-
da es la franja joven.

Las diferencias entre las personas con y sin cobertura de NBI tam-
bién se ven reflejadas en los niveles educativos alcanzados. El Grafi-
co 2 muestra a la poblacion agrupada por niveles de educacién. Para
simplificar la presentacion, dentro de “secundaria incompleta” se han
agrupado a quienes han completado estudios primarios junto a quie-
nes se encuentran cursando estudios secundarios. Lo mismo aplica
para “secundaria completa”, que agrupa a quienes completaron el nivel
secundario y a quienes tienen estudios superiores en curso.
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Grafico 2. Nivel educativo alcanzado para poblacién de 16 a 65 afios,
con vy sin NBI. Santa Fe
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Si se toma el total de la poblacién entre 16 y 65 afios, el 33,58%
no finalizé estudios de nivel secundario. Sin embargo, el 16% de esa
poblacion aun asiste a los institutos de educacién, por lo que, atin
puede completar dicho nivel. Por su parte, el 46% de la poblacion
termind el nivel secundario y solo el 17% puedo finalizar la educa-
cién superior, aun cuando en ambas ciudades de primera categoria
de la provincia'® se cuentan con universidades publicas de acceso li-
bre e irrestricto.

Cuando la atencion se centra en la poblaciéon con NBI entre 16 y 65
afios, casi el 10% no completa el nivel primario o no tiene instruccidn.
Mas de la mitad de las personas no finaliza el secundario (52,04%) y el
13% de esa poblacion se encuentra cursando ese nivel. Los individuos
con secundaria completa alcanzan el 35,40% del grupo seleccionado.
Por su parte, quienes finalizan los estudios superiores solo represen-
tan el 2,88% de la poblacién vulnerable.

En lo que se refiere a la distribucidn del ingreso de la provincia, la
misma presenta una menor concentracién que el nivel nacional. En
efecto, para el primer trimestre de 2018, el coeficiente de Gini a nivel

18. Es decir, las ciudades de Rosario y de Santa Fe. Las mismas, son tam-
bién donde se realiza el grueso del relevamiento de los datos de la EPH.
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nacional es de 0,4376 en tanto que a nivel provincial 0,3721. La Tabla
8 muestra la participacion del ingreso segin fuente de ingreso, cla-
sificados por ocupacién principal, ocupacién secundaria, jubilacio-
nes y pensiones, transferencias y capital. Como se puede observar, la
principal fuente de ingresos tanto a nivel nacional como provincial,
es la que se deriva de la ocupacion principal. En Santa Fe, aproxima-
damente el 67% de las familias obtienen ingresos por medio de esta
fuente.

Tabla 8. Participacion del ingreso segun fuente de ingreso. ler trimestre 2018

<. ” Jubilaciones
Ocupacion Ocupacion . q
.. . y Transferencias Capital
Principal Secundaria .
Pensiones
Santa Fe 65,58% 2,92% 22,80% -1,50% 0,43%
Nacional 57,97% 4,67% 22,66% -1,25% 2,29%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH

La Tabla 9 profundiza el analisis anterior al mostrar la porcion del
coeficiente de Gini que explica cada fuente de ingreso. En este caso, la
fuente principal de ingreso de los hogares es también la causa princi-
pal de mayor desigualdad en la distribucidn del ingreso tanto a nivel
nacional como a nivel provincial. Ademas, se observa la baja importan-
cia que tienen los ingresos de capital dentro del coeficiente. Es impor-
tante tener en cuenta que la Unica fuente de ingresos con coeficiente
negativo son las transferencias, que es lo esperado debido a que mitiga
la concentracion del ingreso. En el caso de las transferencias, es mas
importante el efecto igualador que tienen en la provincia que a nivel
nacional (Jara Musuruana, 2018).

Tabla 9. Participacion en el Coeficiente de Gini de cada fuente de ingreso

o i . Jubilaciones
Ocupacion Ocupacion . .
.. . y Transferencias Capital
Principal Secundaria 3
Pensiones
Santa Fe 66,93% 2,42% 21,45% 0,98% 0,22%
Nacional 62,35% 3,61% 21,94% 1,14% 1,27%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH
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Finalmente, la Tabla 10 muestra la elasticidad-Gini del ingreso eva-
luado como un cambio marginal en la composicién del ingreso que
modifica la desigualdad total. Como se puede observar tanto la ocupa-
ciéon principal como el ingreso por jubilaciones tienen una elasticidad
aproximada a la unidad, esto implica que ante un cambio marginal en
alguna de estas dos fuentes de ingreso la desigualdad del ingreso se
mantendrd inalterada. Al mismo tiempo, el ingreso por la ocupacién
secundaria y el ingreso por capital ambos aumentan la concentraciéon
del ingreso, dado que su elasticidad es mayor a la unidad. Esta obser-
vacion también aplica a nivel nacional.

Tabla 10. Elasticidad-Gini del ingreso por cada fuente

” ” Jubilaciones
Ocupacion Ocupacion A q
.. . Yy Transferencias Capital
Principal Secundaria .
Pensiones
Santa Fe 0,9799 1,2074 1,0629 -1,5282 1,9130
Nacional 0,9297 1,2934 1,0328 -1,0958 1,8043

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EPH

Finalmente, las transferencias!® mitigan la concentracion del ingre-
so su elasticidad es negativa, y el efecto que generan al interior de la
provincia implica que éstas tienen un efecto igualador mas progresi-
vo que el registrado a nivel nacional. Sin embargo, el solo hecho de
aumentar la participacion de las transferencias en el ingreso total no
necesariamente garantiza una caida en la desigualdad. Para tal fin, es
necesario que los planes estén establecidos de manera focalizada y efi-
ciente.

La evidencia empirica

El desarrollo anterior ha mostrado una caracterizaciéon de la
poblacién urbana de la provincia de Santa Fe, atendiendo a distin-
tos indicadores socioeconémicos, con la finalidad de disponer de
una primera aproximacion al perfil de la poblacién en relacién a

19. Las mismas se encuentran constituidas por el monto del seguro de des-
empleo y el ingreso por subsidio o ayuda social (en dinero) del gobier-
no, iglesias, entre otros.
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las variables seleccionadas. El analisis ha mostrado que son las muje-
res, el segmento joven, y las personas en situacién de vulnerabilidad
los mas perjudicados en términos de ingreso y posibilidades de con-
seguir un empleo, incluso con independencia del nivel de formalidad.
Asimismo, al interior de la provincia de Santa Fe, la maxima fuente de
desigualdad proviene de la ocupacion principal, vale decir, de la posi-
bilidad de acceder y mantener un empleo. Sin embargo, por mas com-
pleta que sea la caracterizacién descriptiva, ésta no es suficiente para
identificar las fuentes originan las asimetrias mencionadas.

Las politicas publicas que atacan problemas de empleo (genérica-
mente, denominados PAML) se supone que se encuentran disefiadas
para atacar dichas causas. Ahora bien, ;cuales son los resultados (o
impactos) que a nivel general obtuvieron estas practicas? En un es-
tudio recopilatorio de experiencias PAML para América Latina, White
(2018) muestra que la evidencia empirica relacionada a la interven-
cién del Estado en temas de empleo juvenil ha logrado como resultado
aumentar levemente el empleo y los ingresos de los jovenes que parti-
cipan en ellas. En términos generales, suelen existir efectos significa-
tivos para la promocion de la iniciativa empresarial y la capacitaciéon
profesional, pero no para los servicios de empleo y el empleo subsi-
diado. Por supuesto, los resultados generales no son sencillamente
extrapolables, dado que los contextos y las modalidades de aplicacion
difieren segtn la poblacion y territorio de referencia.

Por su parte, Berniell y de la Mata (2017) han realizado el mismo
trabajo recopilatorio para programas de empleo exclusivamente apli-
cados en Argentina. En términos generales, identifican cuatro cate-
gorias con las que clasificar las diversas politicas implementadas: 1)
Programas de capacitacion, que intentan formar las competencias de-
mandadas por los empleadores; II) intermediacion laboral o servicios
de empleo, que intentan conectar oferta y demanda de trabajadores;
[1I) Incentivos al empleo en el sector privado o publico, que tratan de
promover la contratacién de jévenes, generalmente por medio de sub-
sidios al salario o deducciones impositivas; IV) programas que combi-
nan uno o mas de los formatos anteriores.

Las barreras de insercién al mercado laboral que identifican pue-
den asociarse en dos grandes grupos: las que tienen que ver con una
posible falta de habilidades relevantes para el mundo laboral, y las re-
lacionadas con imperfecciones informativas que afectan a la proble-
matica de primer empleo. Al respecto, muestran que los programas
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de capacitacidn -de algln tipo- tienen bajo impacto en la formacién
del capital humano de la poblacién beneficiaria. Por el contrario, el
mecanismo que opera en aquellos casos que se consideran exitosos es
que los programas de empleo disminuyen los costos de informacion y
de busqueda de los postulantes, facilitando la contrataciéon por parte
de las empresas.

A la luz de la evidencia disponible y habiendo observado la des-
cripcién de los distintos perfiles laborales de la provincia de Santa Fe,
surgen interrogantes sobre el impacto que las experiencias de tipo
PAML, que se estan implementando en el territorio, estan teniendo so-
bre el nivel de bienestar general de sus beneficiarios. El desarrollo de
capacidades estatales en este sentido, puede ser una oportunidad para
desencadenar procesos de mejora tanto a nivel de organizacién como
a nivel de resultados en la implementacién de politicas publicas.

Conclusiones

Como norma general la busqueda del desarrollo social debe estar
dirigida a la inclusion, la justicia social y la igualdad, por lo tanto, se
debe fomentar no solo la integracion, sino también la erradicacion de
la pobreza. Por lo general, se afirma que un pais es socialmente justo
cuando todas las personas que lo integran poseen los mismos dere-
chos, y potencialmente, no tienen condiciones exdgenas limitantes.

Sin embargo, la igualdad de derechos no implica necesariamente
igualdad de condiciones. “Una oportunidad efectivamente igual im-
plica no solo derechos sino también condiciones, algunas condiciones
materiales e intelectuales minimas, salario decente y lectura” (Pr-
zeworski, 2010). En este trabajo se ha pretendido poner énfasis no
en las condiciones potenciales, sino en desarrollar un diagnéstico de
limites y capacidades estatales que determinan el rango de iniciativas
que se promueven desde el nivel provincial con respecto al mercado
laboral.

Dado el limite institucional que presenta la asignacion de los re-
cursos existentes mediante el esquema de federalismo fiscal, que en
la practica queda supeditada en mayor medida a los gastos corrien-
tes y deja poco margen para usar los fondos en gasto de capital; la al-
ternativa que se presenta es en mejorar los niveles de eficiencia en la
utilizacién de esos mismos recursos, mediante distintas instancias de
evaluacién. Por supuesto, lo anterior no pretende agotar el rango de
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posibles iniciativas, pero si indica la necesidad de crear capacidades
estatales para su desarrollo, en aquellas dreas en donde la compleji-
dad del problema hace necesario trabajar con disefios de politica ba-
sadas en evidencia (y también donde sea factible).

Los Programas Activos en el Mercado Laboral, han sido largamente
estudiados en relacién a sus impactos. En América Latina en general,
y en Argentina en particular, han demostrado que en la mayoria de los
casos hay margen para mejorar dichos programas o reformularlos. Si
bien el cambio estructural supone un esquema mas ambicioso, la uti-
lizacidn de las herramientas propuestas parecen ser un buen comple-
mento para ir solucionando problemas preexistentes, sobre la base de
lo cual se puedan promover iniciativas de mayor envergadura.
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