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Resumen

La orientacion de las politicas de formalizacion laboral ha variado en los ultimos afios en
Argentina. Este articulo, desde una perspectiva estructuralista, procura reflexionar sobre
dichas variaciones a través del analisis de las estrategias estatales de registracion del empleo
doméstico remunerado. Este andlisis se realiza tomando como marco de referencia empirico
las normas a partir de las cuales estas estrategias se instrumentalizaron.

Palabras claves: informalidad laboral, empleo doméstico y post-neoliberalismo.

Abstract

The orientation of the labor policies of market formalization has changed in the last years in
Argentina. This article, from a structural point of view, analyzes the mentioned changes
across the study of the State registration strategies of domestic workers. This analysis is
carried out taking the norms across which these strategies were institutionalized as
empirical frame of data.

Keywords: informal work, domestic work and post-neoliberalism.

I- Introduccion.

En América Latina 127 millones de personas trabajaban en 2013 en condiciones de
informalidad laboral y, consecuentemente, al margen de los sistemas contributivos de la
seguridad social. A partir de este diagndstico, la OIT disefid el “Programa Regional para la
Formalizacién de la Informalidad” (FORLAC) que ubica a la reversion de esta problematica

como uno de los principales desafios de la regidon (Betranou y Casanova, 2013:14).
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En los ultimos afios el gobierno argentino desplegd un conjunto relativamente

importante de iniciativas -sistematizadas recientemente en un Unico proyecto de ley-
dirigidas a promocionar el trabajo registrado y prevenir el fraude laboral. Pese a ellas, aun
hoy, cuatro de cada diez trabajadores se desempeiian en el pais en puestos informales
(Bertranou, Casanova y Lukin, 2013).

En este contexto, el Empleo Doméstico Remunerado (EDR) se presenta como el
ambito laboral con mayor tasa de no registracion. La significacion del EDR en el mercado
laboral nacional queda en evidencia al observar que la cantidad de empleadas domésticas
supera por cuatro a la de los peones rurales, es sensiblemente mayor que la de los
trabajadores del transporte y comparable con la de los obreros de la construccién (Alvarez y
Beccaria, 2012).

Se trata, sin embargo, de un sector que ha sido histéricamente desvalorizado. En el
habla coloquial, sefiala Catani, la mujer que se dedica a los quehaceres del hogar “no
trabaja”. Partiendo de este presupuesto, advierte, no es dificil explicar la situacion de
vulnerabilidad en la que se encuentran esta clase de trabajadoras: “no sélo se trata de un
colectivo compuesto casi exclusivamente por mujeres pobres, sino que ademas se trata de
mujeres que hacen trabajos propios de mujeres que no trabajan (Catari, 2011: 257)".

Esta desvalorizacion y las particulares caracteristicas del EDR han llevado a las
autoridades ha implementar una serie de estrategias tendientes a adaptar la legislacion
nacional a los principios que inspiran el paradigma de “Trabajo Decente para el Personal de
Casas Particulares” de la OIT (Valenzuela y Mora, 2009) ¢ Como estas estratégicas repercuten
sobre el universo del EDR procurando revertir su condiciones de vulnerabilidad? Y mas
concretamente ¢Como afectan su tasa de informalidad?

Este articulo pretende aportar elementos que ayuden a dilucidar estos
interrogantes analizando el contenido de aquellas dirigidas especificamente a promover la
registracion laboral en tres periodos con contextos macro-econédmicos relativamente
diferentes (1999-2001, 2002-2007 y 2009-2013). Se parte de considerar que este analisis
permitira observar rasgos de quiebre y continuidad en las politicas aplicadas al sector
resaltando, en un mayor grado de abstraccion, diferencias y similitudes en la manera en la

cual los gobiernos han abordado este fendmeno social.
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A tal fin se divide en tres partes: en primer lugar, muestra los fundamentos tedricos

que sustentan el presente trabajo presentando una tipologia de estrategias de “blanqueo”
en base a los desarrollos de Betranou y Casanova (2013); en segundo lugar, muestra el
contenido de los programas de registracion del EDR activados en Argentina entre 1999 y
2013 tomando como fuente de constatacidon empirica las normas a partir de las cuales éstos
se instrumentalizaron; en tercer lugar, reflexiona sobre dichos programas en funcién de la
tipologia expuesta y con el objetivo ultimo de delinear los principios que los han inspirado en

cada uno de los periodos sefialados.

ll- Informalidad laboral: tipologia de estrategias de registracion del EDR.

Este trabajo se juzga en relacién de continuidad y procura avanzar, desde un
enfoque estructuralista, con los desarrollos efectuados por Betranou y Casanova (2013),
Gutiérrez Ageito (2007), Savia, Stefani y Comas (2012), Persia, Malec y Sorokin (2011) y Neffa
(2009) sobre la informalidad laboral en Argentina post-convertibilidad focalizdndose, por un
lado, en la situacién particular del EDR y resaltando, por otro, su dimension institucional’.

Si bien con diferentes vertientes, este enfoque parte de considerar al capitalismo
como un modo de produccién que ha dado lugar a un sistema mundial en el que se integran
de manera diferenciada distintas economias de produccidon asimétricas entre si. En este
proceso de integracidn, advierte Poulantzas, las clases, fracciones de clase y las légicas a
partir de las cuales éstas se estructuran en una etapa social determinada no desaparecen de
una vez y para siempre en una etapa posterior sino que subsisten, se redefinen y comienzan
a reproducirse de conformidad a las relaciones de produccién que ésta ultima supone. Dicho
de otra manera, en una formacion social concreta -a diferencia de lo que acontece en un
modelo de produccidon puro- coexisten sectores con distintos niveles de desarrollo e
integracion a la divisidn internacional del trabajo hegemdnica en un periodo histérico dado

(Poulantzas, 1998).

* La informalidad laboral serd abordada en este trabajo como el no registro de la relacidn laboral asalariada en
la seguridad social y la no inscripcién de los trabajadores independientes en la administracidn fiscal (Betranou y
Casanova, 2013; Estévez y Esper, 2009).
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Visto asi y en concordancia con una prolifera linea de investigacion latinoamericana,

este articulo presupone que los desequilibrios existentes en los mercados laborales de la
region estan asociados a una heterogeneidad sectorial marcada propia de regimenes de
acumulacién de paises periféricos y dependientes como los del continente. En este sentido,
Savia, Stefani y Comas aclaran que las causas de la elevada informalidad laboral de estos
mercados lejos de ser superficiales y transitorias hunden sus raices en componentes

estructurales profundos.

Una heterogénea composicion sectorial (...) genera un funcionamiento no
articulado e integrado, tanto de la estructura social como de los mercados
laborales, a la vez que no constituye un marco eficiente para una
distribucion mas equitativa del ingreso. Por el contrario, tal heterogeneidad
tiende a reproducir la separacidn entre un sector monopdélico o dinamico de
la economia y un sector «tradicional», no competitivo y de subsistencia,
alejando cada vez mas a éste ultimo del escenario del desarrollo econémico
y la movilidad social (Savia, Stefani y Comas, 2012:20).

El enfoque estructuralista vinculado a la informalidad laboral surgié en los "70 en
oposicion a las vertientes culturalistas sustentadas en los presupuestos de la teoria de la
modernidad (vgr. Lewis, Harris, Todaro) aunque, en coincidencia con éstas, presentd una
concepcion dual -sector tradicional vs moderno- de las sociedades contemporaneas. De igual
modo, en sus primeras versiones, este enfoque tendid a invisibilizar los nexos funcionales
existentes entre ambos sectores (Neffa, 2009).

Fue solo a partir de la década de los ‘80 y, especialmente, en la de los "90 -cuando la
globalizacion modificd velozmente la conformacion de los mercados laborales de la regidn-
que distintos autores estructuralistas rompieron con la concepcién dicotémica de sus
predecesores al advertir que la informalidad escapaba a las actividades por cuenta propia de
subsistencia para situarse en una amplia gama de ocupaciones tanto en la economia formal
como en la informal (Betranou y Casanova, 2013:27).

Mas recientemente, estos autores han mostrado las limitaciones del enfoque
estructuralista tradicional al tiempo de explicar el EDR. En primer lugar, advierten, en cuanto
centrado en una perspectiva de clase tendid a restar trascendencia a otras categorias de
diferenciacién-exclusién. La procedencia econdmica de las empleadas domésticas, sefiala

Catani (2011), no basta para explicar los niveles de desvalorizacion del sector teniendo en
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cuenta que estos son superiores a los de otros sectores de semejante procedencia como, por

ejemplo, el de los obreros de la construccion. Este ultimo se encuentra también atravesado
por situaciones de pobreza y migraciones pero se diferencia del primero en cuanto a su
composicion de género. Se trata de una cualidad imposible de desdefiar desde el momento
en que, observan Valenzuela y Mora, en este ambito laboral se reproducen las estructuras
de desigualdad que asignan a la condicion femenina la reproduccién del hogar (Valenzuela y
Mora, 2009).

En segundo lugar, muestran que, en tanto focalizado en variables estructurales
tendié a minimizar el caracter creativo de la conducta humana. La idea preexistente en la
literatura, en términos generales, era que las decisiones del trabajador no influian en los
niveles de formalidad (Garganta, 2012:8). En discrepancia con esta idea la “perspectiva del
escape” sostiene que, en la practica, algunos de ellos y los empleadores eligen
desempefarse en el sector informal, o eligen hasta qué punto conviene cumplir con la
legislacidn. Asi, los sujetos dejan de ser considerados como agentes meramente pasivos y
guian sus practicas de conformidad a un analisis de costo-beneficio de la registracidon
(Betranou y Casanova, 2013:30). Esta nocién de eleccion -que en el caso del EDR en
Argentina cobra importancia por la extension de los planes asistencial- no debe pensarse
aqui en términos individuales y abstractos sino, por el contrario, en el marco de las
condiciones estructurales que no sélo limitan sino que conforman a dichos sujetos
(Poulantzas, 1998).

Otro aspecto a tener en cuenta en este acdpite se refiere a las cualidades del
Sistema de Seguridad Social (SSS) argentino. Este sistema, de forma global, se compone de
seguros de salud (obra social), por accidentes de trabajo (ART) o desempleo, asignaciones
familiares, regimenes de jubilacién y/o pensidn, y otros dispositivos de asistencia social que
exceden al ambito propiamente laboral y cubren a la poblacion frente a enfermedades y
riesgos sociales varios (vgr. planes asistenciales) entre los que se destaca la Asignacién
Universal por Hijo (AUH)*.

En este sentido, es relevante sefialar que el sistema contributivo principal y que da
pleno acceso a sus beneficios es el de los trabajadores dependientes. Ahora bien, ademads de

éste, existen tres regimenes diferenciados para trabajadores independientes (vgr.

* para profundizar sobre la tematica ver Persia, Malec y Sorokin (2011) y Garganta (2012).
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monotributistas, monotributistas sociales y auténomos) y uno especial para el EDR.

Asimismo, cabe destacar que no todos los trabajadores estan obligados a aportar al SSS.
Algunas de sus caracteristicas (edad, remuneracién, pasividad, planes, becas o pasantias) los
dispensan de esta obligacion. Se esta en presencia de un dato a considerar en el presente
articulo desde el momento en que historicamente la legislacion eximia en Argentina a un
porcentaje relativamente importante de empleadas domésticas y a sus respectivos
empleadores del pago obligatorio de la seguridad social tomando en cuenta la baja cantidad
de horas o dias a la semana que trabajaban (Persia, Malec y Sorokin, 2011).

Distintos trabajos han mostrado que la cultura patriarcal, la situacion de pobreza de
muchas empleadas, su origen migratorio, la focalizacién de la actividad en el ambito privado
del hogar y la ausencia de un caracter netamente empresarial en el grueso de los
empleadores -entre otras razones- dificultan la registracion del EDR hasta convertirlo en uno

Ill

de los pilares de lo que actualmente se denomina el “nucleo duro” de la informalidad laboral
(Kostzer, 2012; Valenzuela y Mora, 2009).

Betranou y Casanova (2013) han estudiado las politicas de blanqueo desplegadas
por los gobiernos nacionales en los ultimos afios en base a una tipologia que diferencia entre
estrategias, por un lado, “macro” y “micro” y, por otro lado, de “registracién propiamente

III

dichas” y “prevencion o mitigacidn de los efectos del trabajo informal” agrupandolas en las
siguientes categorias que -previa adaptacién al EDR- se tienen en cuenta en el analisis del

presente articulo.

CUADRO N° 1:
Tipos de estrategias de fomento del trabajo registrado.

Estrategias Descripcion

1) Macroecondémica Dirigidas a promover de manera estructural el trabajo formal y
decente.

2) De facilitacién. Destinadas a hacer mas sencillos los mecanismos de inscripcion
de los trabajadores al SSS, los pagos de los aportes y contribuciones, y su
control.

3) De control. Tendientes a fiscalizar el efectivo cumplimiento de la legislacion
laboral y de la seguridad social.

4) De Dirigidas a beneficiar o perjudicar a los empleadores segun

premio/incentivo o multa/castigo. | registren o no a las empleadas a su cargo. Dentro de esta categoria se
incluyen los sistemas de presunciones a partir de los cuales los organismos

5 ope . . s
Cabe aclarar que se han modificado o eliminado algunas de las categorias presentadas por los autores.
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recaudatorios estiman de oficio la existencia de una relacién laboral que
debe incorporarse al SSS.
5) De ampliacion. Destinadas a extender el universo de empleadas domésticas que
ingresan al SSS o las prestaciones que éste les brinda.
6) De formalizacidn. Tendientes a fomentar el blanqueo a través de nuevos
regimenes de trabajo.
7) De Dirigidas a modificar via campafas informativas, talleres, etc.
concientizacion. patrones culturales de la poblacion sobre los derechos-obligaciones de las
EDR.
8) De proteccion Destinadas a brindar asistencia a las empleadas y/o a sus
social. familias a través de planes sociales no contributivos.

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de los desarrollos de Betranou y Casanova (2013:137)

A continuacién se analizan estas estrategias de registracion tomando en cuenta la
normativa a través de las cuales se instrumentalizaron y dando cuenta sintéticamente de

rasgos de quiebre y continuidad en los periodos 1999-2001, 2002-2007 y 2008-2013.

lll- Politicas de blanqueo del EDR durante los ultimos aiios de la convertibilidad (1999-

2001).

Hacia 1999 el régimen de convertibilidad, centro del modelo neoliberal de los afios
90 en Argentina, daba signos de agotamiento. La convertibilidad, aclaran Kulfas y Schorr, no
debe pensarse como un mero instrumento de politica monetaria-cambiaria sino como un
verdadero programa econdmico dirigido a liberalizar el mercado local e integrarlo al
internacional de conformidad a los postulados del consenso de Washington (Kulfas y Schorr,
2003).

En el marco de este programa se desmanteld buena parte de la estructura que daba
forma al Estado de sustituciéon de importaciones argentino (1930-1976). A diferencia de
otros ambitos en los que primd la denominada doctrina shock, en el laboral y de la seguridad
social las modificaciones al Derecho vigente se efectuaron de forma progresiva a través de
un conjunto no plenamente coordinado de normas tendientes a flexibilizar y desregularizar

el mercado del trabajo (vgr. leyes 24.013, 24.241, 24.465, 24.467, 24.522, 24.557 y 25.013)6.

se replantearon las normas sobre la determinacién salarial (se elimind la
indexacion salarial, se descentralizé la negociacién colectiva y se vincularon

® para profundizar sobre las reformas laborales en la década de los 90 ver Manzo (2012).
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las variaciones salariales a la evolucién de la productividad); se limité el
derecho de huelga; se alteré el régimen de vacaciones; se privatizo el
sistema de prevencion de accidentes de riesgos de trabajo (ART); se
pusieron en vigencia diversas formas de contratos temporarios que
disminuyeron el costo para los empresarios (los denominados “contratos
basura”); se redujeron los aportes patronales a la seguridad social y las
asignaciones familiares; se disminuyeron las indemnizaciones por despido
(Basualdo, 2010:320).

Paradéjicamente, estas normas no alcanzaron al EDR. En efecto, en la década de los
‘90, se actualizd la doctrina laboralista mayoritaria que consideraba que este tipo de
actividad debia quedar al margen de las regulaciones laborales generales. De esta forma, el
EDR -regido por un estatuto especial emitido en 1956 bajo gobierno de facto (decreto-ley N°
326)- fue excluido de las leyes de Jornada de trabajo N° 11.544, Contrato de Trabajo N°
20.744 (art. 2), Nacional de Empleo N° 24.013, Asignaciones Familiares N° 24.714,
Jubilaciones y Pensiones N° 24.241, Obras Sociales N° 23.660 y Riesgos del Trabajo N° 23.557
(Alvarez y Beccaria, 2012:30). Con ello, observa Catani, la regulacion del EDR se convirtié en

la menos protectoria del ordenamiento juridico del pais.

Esta caracteristica se verifica tanto si comparamos globalmente las normas
como también si comparamos una a una las regulaciones de los institutos
del derecho del trabajo que contiene. Es mas, puede afirmarse también que
cada instituto del derecho del trabajo, individualmente considerado, es
siempre regulado en su forma menos protectoria en el estatuto del servicio
doméstico. Es decir, no existen vacaciones menores, jornada mas ilimitada,
sueldo minimo mds bajo, etc. que las normadas para el servicio doméstico
(Catani, 2011:257).

Tras los shocks externos de 1997-1998, el FMI elabord dos posibles diagndsticos
sobre la situacidn econdmica imperante en Argentina. Una posibilidad era considerar que
existia una “crisis de liquidez” resultante de un contexto adverso pero temporario. Segun
esta interpretacion, el crecimiento podria reanudarse lentamente si se realizaban algunos
ajustes de politica que fortalecieran la confianza, sobre todo en el plano fiscal. La otra
posibilidad, la de “la crisis del modelo”, consistia en considerar que el régimen de
convertibilidad se encontraba agotado y que la deuda externa era insustentable (Takagi,

2004:69). El gobierno nacional que asumié en 1999 se inclind por el primer diagndstico v,
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con apoyo de la institucién, de inmediato activé un programa de ajuste estructural (Kulfas y

Schorr, 2003).
En la base de este programa se ubico una reforma del sistema tributario -instituida

Ill

por ley N° 25.239 y conocida popularmente como el “impuestazo”- que procurd fortalecer la
capacidad recaudatoria del Estado. A estos efectos, modificé los impuestos a las Ganancias,
al Valor Agregado, a los Intereses Pagados, al Costo Financiero del Endeudamiento
Empresario, a los Bienes Personales, a Altas Rentas, a la Ganancia Minima Presunta,
Internos, al Precio de Venta de Cigarrillos, a los Combustibles Liquidos y al Gas Natural.
Ahora bien, su articulado también dispuso un “Régimen Especial de Seguridad Social” para el
EDR (titulo XVII).

Se tratd, en efecto, del cambio mas importante que la legislacién del sector sufria
desde la década del "50. Para comprender el porqué de esta afirmacidn es necesario advertir
que el estatuto de 1956 sélo era aplicable a las empleadas domésticas cuya prestaciéon de
servicios cumpliese con un triple requisito temporal: que trabajasen al menos un mes, cuatro
o0 mas horas diarias y cuatro o mds dias por semana (Catani, 2011:253). Por fuera de estos
requisitos quedaban por entonces alrededor de la mitad de las empleadas que, de una parte,
se mantenian al margen de la limitada proteccion que brindaba el estatuto y, de otra parte,
debian realizar sus contribuciones al SSS como si fuesen trabajadoras independientes.

Esta situacidn, explica Tizziani, fue modificada por el nuevo régimen. Este implicé la
ampliacion de las posibilidades de acceso a prestaciones de salud y jubilatorias para las
empleadas del sector ya que establecid la obligatoriedad de las contribuciones patronales
para las trabajadoras independientes que trabajasen por lo menos 6 horas semanales para
un mismo empleador; aquellas que lo hiciesen hasta 16 horas semanales, debian efectuar un
aporte adicional para efectivizar la cobertura (Tizziani, 2012:3). Como se observa en el
siguiente grafico, la norma extendié las posibilidades de acceso a estas prestaciones a mas
del 90% del universo del EDR

GRAFICON° 1:
Cobertura del EDR en el SSS antes y después del Régimen de la ley 25.239.
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Cabe observar que el art. 8 del Titulo XVIII de esta ley encargd a la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP) la tarea de efectivizar lo dispuesto en el nuevo Régimen
instrumentalizando un sistema simplificado de pago de aportes y contribuciones. La nueva
arquitectura juridica se completd en los meses subsiguientes con las resoluciones: a) 62/00
que cred un Registro de Agentes para la cobertura médico-asistencial del EDR y establecié
los requisitos para su inscripcion; b) 77/00 que fijé el procedimiento para la incorporacién de
las beneficiarias a esta cobertura; c) 841/00 que reglamentd los mecanismos -forma, plazosy
condiciones- de pago al SSS; d) 266/00 que efectud una serie de aclaraciones con respecto a

las obras sociales de los monotributistas y las empleadas domésticas.
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Finalmente, el decreto 291/01 del Poder Ejecutivo nacional encomendé al

Ministerio de Trabajo (MTEySS) y al Consejo de la Mujer, dependiente de la Jefatura de
Ministros, el realizar una amplia campafia de promocidn de la registracion del EDR que
conllevase a la plena eficacia de la nueva normativa. Es importante resaltar que esta
campafa, tal como surge del propio instrumento legal, se enmarcé dentro de las acciones
dispuestas por el decreto 1306/00 tendientes a perfeccionar el desempefio y corregir los
desvios del Sistema de Jubilaciones y Pensiones de la ley N2 24.241".

A los fines de entender el fundamento de este decreto, corresponde observar que
la referida ley de 1993 habia privatizado parcialmente este sistema dando nacimiento a las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP). Basualdo estima que a partir
de entonces y hasta el afio 2000 se habian traspasado a estas entidades 22.372 millones de
ddlares en concepto de aportes y contribuciones al SSS (Basualdo, 2010: 324). Mas alla de la
cifra en si misma, que por cierto es enorme, lo trascendente es que esta transferencia
causaba un fuerte desequilibrio en las cuentas fiscales que, precisamente y en el marco de
las politicas de ajustes activadas, el decreto procuraba revertir. Pese a ellas, la recesidon
contindo hasta estallar en la crisis del 2001 que mind la efectividad de las campafas

programadas.
IV- Politicas de blanqueo del EDR tras la crisis del 2001 (2002-2007).

Las medidas de politica econdmica que se adoptaron en el periodo 2002-2007
cambiaron aspectos puntuales pero claves del modelo de desarrollo propio de los "90. El eje
de estos cambios se ubicé en el abandono de la convertibilidad y su reemplazo, previa
devaluacién, por un tipo de cambio de flotacion administrada por el Banco Central (BCRA)
que desplazé a la valorizacién financiera como centro del patréon de acumulacion. Se
desacoplaron los precios del mercado interno con respecto a los del internacional y se
fomento la produccion local a través de la recomposicion del consumo y el restablecimiento
de los regimenes de subsidios. Se saned el sistema financiero sin avanzar con las
privatizaciones y a través de una fuerte intervencion del BCRA y del Banco Nacién que paso a

administrar transitoriamente las entidades que marchaban a la quiebra. Se renegocid el

’ Ver considerandos del decreto N° 291/2001.
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grueso de la deuda externa en default sin aval expreso del FMI. Finalmente, se

recompusieron las cuentas fiscales y la balanza comercial a partir de la promocion de las
exportaciones y la reincorporacion de los regimenes de retenciones (Rapoport, 2010; Manzo
2013).

Durante el gobierno transitorio del presidente Duhalde, en un escenario de
marcada debilidad institucional, la politica social y de empleo no siguidé una linea totalmente
coherente y adquirié caracter paliativo. De una parte, por intermedio de los decretos N°
108/02, 486/02 y 165/02, se dispuso la “Emergencia Alimentaria Nacional”, la “Emergencia
Sanitaria Nacional” y la “Emergencia Ocupacional Nacional” que dio nacimiento al programa
“Jefes y Jefas de Hogar”. De otra parte, se mantuvieron congelados los salarios y jubilaciones
luego de la devaluacion. Asi, advierte Novaro, en los primeros seis meses del 2002 los
ingresos de los jubilados y empleados publicos perdieron cerca del 50% de su poder de
compra de 2001, en tanto los de la actividad privada en promedio cayeron alrededor del
20% (Novaro, 2006:297).

Tras una serie de movilizaciones sociales, con punto algido en la denominada

8 . , . .,
"%, el presidente convocé a elecciones, anuncié un aumento no

“masacre de Avellanada
remunerativo de 100 pesos en los salarios del sector privado, recompuso las prestaciones
previsionales devolviendo el 13% recortado por la ley déficit cero N° 25.344 y presenté el
Plan Mayores para la poblacidn vulnerable de tercera edad (resolucion N° 155/03). En este
contexto, a través de la resolucion 566/02 y luego de 11 afios, el MTEYSS dispuso una
actualizacién de las escalas salariales minimas para las empleadas domésticas°.

El nuevo gobierno asumidé en mayo de 2003 y activd una politica econdmica
estatalmente expansiva opuesta a las recomendaciones del FMI: prolongd, explica
Rapoport, los planes asistenciales Jefas y Jefes de Hogar, impulsd la negociaciéon de los

salarios mediante paritarias y aumentd: a) las remuneraciones del sector privado; b) los

salarios del sector publico; c) el Salario Minimo Vital y Movil; d) los haberes jubilatorios; g)

® La “Masacre de Avellaneda” tuvo lugar el 26 de junio de 2002 y se recuerda en tanto en el marco de una
manifestaciéon de distintas organizaciones piqueteras resultaron asesinados a manos de la Policia Bonaerense
dos jévenes militantes, Maximiliano Kosteki y Dario Santillan.

° La dltima adecuacién de las escalas salariales habia sido realizada el 19 de marzo de 1991, conforme a la
resolucion M.T.S.S. N2 172/91.
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las Asignaciones Familiares (Rapoport, 2010:484). De igual modo, inicié un debate sobre la
necesidad de reformar el sistema previsional instituido en la década de los ‘90°.

Como resultado del mismo, se efectuaron durante el periodo 2003-2007 doce
correcciones puntuales al régimen de la ley N° 24.241 (Mesa Lago, 2009:16). Las mas
relevantes fueron articuladas por el Plan de Regularizaciéon de Deudas Previsionales (ley N°
25.865 y decreto N° 164/04) y el Programa de Inclusién Previsional (ley N° 25.994 y decreto
N° 1454/05) de los afios 2004 y 2005, respectivamente, que ampliaron el universo de
posibles beneficiarios del sistema al tiempo que flexibilizaron y facilitaron sus requisitos de
acceso (Betranou y otros, 2011).

En materia laboral, se destacé la sancién de la ley N° 25.877 -conocida como “ley de

Inll

antiflexibilizacion laboral”""- que conformdé un nuevo “sistema de inspeccion” del empleo

III

(art. 28) y promovio la “simplificacién registral” (art. 39) como parte del Plan Nacional de
Regularizacién del Trabajo (PNRT). Este, sefialan Persia, Malec y Sorokin, tuvo por metas

principales restablecer:

la inspeccidon del trabajo para asegurar la inclusién social y sensibilizar a la
opinidn publica sobre la importancia de erradicar el trabajo en negro. En
este marco se instrumentaron diversas moratorias destinadas a favorecer el
blanqueo, y se mejoraron las tecnologias de control para la deteccién eficaz
de irregularidades (Persia, Malec y Sorokin, 2011:12).

En el marco del PNRT y especificamente en lo relativo al EDR, se sanciond la ley N°
26.063 en cuyo Titulo VI se dispuso la obligatoriedad de la registracion laboral tanto de las
empleadas domésticas en relacion de dependencia como de aquellas otras de caracter
independiente (art. 15) al tiempo que se prescribié un incentivo para la formalizacion del

sector. En efecto, su art. 16 establecié que en adelante los empleadores podrian deducir la

19 “En términos generales, estos debates destacaban cémo, hacia comienzos del siglo XXI, el sistema previsional
tenia considerables deficiencias en tres areas claves que definian su desempefio: sostenibilidad financiera,
cobertura, y nivel de las prestaciones previsionales (Betranou y otros, 2011:73)".

" Esta ley a) modificé el plazo del “periodo de prueba” y previd sanciones para los empleadores que hiciesen
uso abusivo de esta figura (art. 2); b) regulé el “preaviso” y alterd los montos de la “indemnizacion por despido
sin justa causa” (art. 3 y ss); c) derogo la ley de flexibilizacion laboral N° 25.250 (art. 1); d) creé un nuevo
régimen de “Promocién de Empleo” (art. 6); e) previo el “Fomento de la Negociacion Colectiva” (art. 18-cap VI).
Es relevante advertir, que esta orientacion fue acompafiada por la jurisprudencia de la nueva Corte Suprema de
Justicia de la Nacion (CSIN) a través de los fallos Vizzoti y Aquino del 14 y el 21 de setiembre de 2004,
respectivamente (Manzo, 2012).
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totalidad de los montos a pagar en concepto de aportes al SSS del Impuesto a las Ganancias.
Las resolucion N° 1978/05 operacionalizé el procedimiento para efectuar dicha deduccién y
aclard, siguiendo el criterio fijado por la ley N° 25.239, que la obligatoriedad a la que hace
referencia el art. 15 de la nueva norma sélo corresponderia a las empleadas que trabajasen
mas de 6 horas semanales.

La resolucién N° 2055/06, por su parte, advirtidé que quienes asi no lo hiciesen
podrian optar por permanecer en el régimen general o por inscribirse en el Régimen
Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo, art. 2). De igual modo, actualizé
los aportes y contribuciones que deberian hacerse por categoria previendo distintas
modalidades (vgr. cajero automatico, depdsito o transferencia bancaria) para su
efectivizacion (art. 8). Esta ultima disposicién debe leerse en el marco de un proceso de
modernizacién de los mecanismos de recaudacién y fiscalizacidon del SSS argentino puesto
en marcha -entre otras- por las resoluciones N° 1891 y 1887 del afio 2005 .

La primera cred un Registro informatizado y susceptible de operarse por internet
en el cual los empleadores deberian consignar las altas y bajas de la seguridad social de
todos los trabajadores que estuviesen a su cargo y, la segunda, activd el Programa de
Simplificacion y Unificacidon laboral que -basicamente- prescribié que todo proceso de
inscripcién o registracion al SSS quedaria en adelante perfeccionado a través de UN (1) solo
acto y UN (1) tramite (art.3).

Con ello, explican Estevez y Esper, se dio a las empleadas domésticas la posibilidad
de agrupar aportes parciales correspondientes a varios hogares (es decir, que el costo de la
SSS fuese compartido por dos 6 mas de sus empleadores que, ademas, podrian deducir de
manera electrénica sus pagos del impuesto a las ganancias), de elegir libremente a su
prestador de salud y de acceder al SSS sin necesidad de empadronamiento. Desde ahora,

advierten:

Un empleado doméstico, inicamente con su Cédigo Unico de Identificacion
Laboral (CUIL) y el pago de un mes, luego de completar el formulario
correspondiente (consignando mes y afio y cantidad de horas trabajadas),
puede acceder a una jubilaciéon futura y a la salud. Incluso, por una médica
suma de dinero puede incluir a su propia familia en la atencién médica
(Estevez y Esper, 2009:16).
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Se esta en presencia de un conjunto de mecanismos dirigidos a provocar un cambio

profundo hacia el interior de la burocracia estatal al atacar las costosas superposiciones y
fragmentaciones que afectaban las dependencias que en la practica cotidiana daban vida al
SSS y, consecuentemente, a minimizar sus ineficiencias organizacionales.

Este programa, que previo la cooperacion funcional entre la AFIP y el MTEyYSS, se
completé con una campafia masiva de comunicacion tendiente a concientizar a la poblacidn
sobre la importancia de la inclusidn social y el valor de las actividades que realizan las
trabajadoras domésticas. Se apeld, dicen Estevez y Esper, “al cumplimiento voluntario y a la
concientizacién del contribuyente, por medio de la publicidad de temas como el
reconocimiento de la categoria de empleo y del derecho de trabajo en blanco. La publicidad
se realizé a través de folleteria, radio, televisién e incluso cartas, destinadas a los

potenciales empleadores (Estevez y Esper, 2009:18)”.

V- Politicas de blanqueo del EDR tras la crisis financiera internacional (2008-2013).

La presidenta Fernandez de Kirchner asumié en el marco de la crisis financiera
internacional del afio 2007 que afectd el superavit comercial y fiscal del pais disparando la
tasa de inflacion presente de manera incipiente desde 2005. Si bien su politica macro-
econdmica continlo en términos generales con los lineamientos del gobierno saliente,
incluyé un conjunto de medidas heterodoxas destinadas a lidiar con el nuevo contexto del
mercado local entre las que se destacaron los acuerdos de precios, los cupos a las
exportaciones-importaciones y, una vez que la inflacion se combind con fuga de capitales,
los controles a la libre disponibilidad y circulacion de divisas.

Estas medidas, y en especial el aumento a las retenciones agricolas a principios del
afio 2008, derivaron en un conflicto social que polarizd el campo politico nacional
fragmentando las alianzas establecidas en el escenario inmediatamente posterior a la crisis
del 2001. La puja redistributiva entre el capital financiero, industrial y agro-exportador, por
un lado, y los trabajadores, por otro, asumié a partir de entonces la forma que asumian los
enfrentamientos entre los distintos bloques de poder durante la etapa desarrollista del

modelo de sustitucién de importaciones (1958-1975), aunque reconfigurada por los
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procesos de concentracion y centralizacion de recursos acaecidos bajo el neoliberalismo

(Fair, 2008; Manzo, 2013).

Durante este periodo, la reforma del Estado modificé aspectos puntuales del
entramado institucional construido en los afios 70 y “90 con particular énfasis en el sector
financiero, bursatil, de los medios de comunicacidn, energético y de la seguridad social. En
este Ultimo se dejo de lado la estrategia de enmiendas parciales al sistema previsional
propio de la etapa anterior y se disolvio en 2008 el régimen de capitalizacion individual de
las AFJP cuyos fondos y afiliados pasaron a ser gestionados por la administracidn nacional
(ANSES; ley N° 26.425)'2. El nuevo Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) se
completé con la ley de movilidad previsional (N° 26.417) y el Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS, decretos N° 897/07 y 2103/08) cuyas objetivos declarados
trascendieron a los meramente técnicos del sistema precedente. En efecto el FGS, establece

la normativa, debe procurar:

Contribuir, con la aplicacion de sus recursos, al desarrollo sustentable de la
economia nacional, a los efectos de garantizar el circulo virtuoso entre el
crecimiento econdmico sostenible, el incremento de los recursos
destinados al Sistema Previsional Argentino y la preservacién de los activos
(art. 2 decreto 2103/08).

Ese mismo afio y siguiendo el ejemplo del PNRT se sanciond un nuevo régimen de
promocion y proteccion del empleo registrado (ley N° 26.476). En 2009 se activé la
Asignacion Universal por Hijo (AUH, decreto N° 1602/09) dirigida a nifios y adolescentes de
grupos familiares en situacidn de vulnerabilidad (Garganta, 2012). De inmediato se inicié un
extenso debate en torno a si las empleadas domésticas registradas podrian o no cobrar la
AUH teniendo en cuenta que en su disefio originario la prestacion se previdé Unicamente para

desempleados o trabajadores en negro. El 11 de noviembre de 2009 el titular del ANSES,

Diego Bozzio, zanjo la cuestidn advirtiendo que ésta se haria extensiva a esta clase de

12 Corresponde aclarar que durante el afio 2007 a través de la ley N2 26.222 y normativas complementarias se
redujo la importancia del régimen de capitalizacién individual (AFJP) y se fortalecid el régimen de reparto
preparando el escenario para la posterior estatizacion del sistema previsional (Betranou y otros, 2011; Mesa
Lago, 2009).
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empleadas considerando que su exclusidn podria operar como disuasivo a la formalizacion

en un sector con una altisima tasa de informalidad®.

A fin de combatirla, se tomaron durante este periodo una serie de medidas
susceptibles de ser presentadas en tres grupos. En primer lugar, aparecieron aquellas
destinadas a agilizar y transparentar el proceso de inscripcion y control de la registracion
laboral. Asi, por intermedio de la resolucion N° 2958/09 se adaptd el nuevo sistema
informatico de la AFIP para que trabajadoras y empleadores pudiesen revisar el estado de
sus aportes a través de internet. La resolucién N° 3398/12, por su parte, mejoro este sistema
incorporando el universo del EDR a las ultimas actualizaciones realizadas al programa “Mi
Simplificacion” registral de dicho organismo en su versién 2010 y 2012 (resoluciones N°
2988/10y 3999/12).

En segundo lugar, se puso en practica un “procedimiento de presunciones”. La ley
N° 26.063 de 2005 habia ampliado las funciones y facultades de la AFIP en su combate
contra el empleo en negro permitiendo que ésta determinase de oficio y procediese a
liquidar los pagos omitidos a la seguridad social de forma indirecta a partir de estimaciones
que hiciesen presumir la existencia de trabajadores no registrados (art. 2 al 7). La resolucién
N° 2927/10 reglamentd y precisé el alcance de estas estimaciones. Finalmente y por primera
vez fuera del dmbito empresarial, la resolucién N° 3492 de 2013 aplicd este sistema al
campo del EDR.

Efectivamente y partiendo de considerar que “el flagelo del empleo no registrado
alcanza  indices superiores al promedio en determinadas actividades que, por sus

"14, la referida resolucion

caracteristicas, dificultan la debida verificacion y fiscalizacién
establecid la presuncién de que las personas fisicas cuyos ingresos brutos anuales fuesen
iguales o superiores a S 500.000 tendrian a su cargo al menos una empleada doméstica vy,
consecuentemente, debian efectuar las correspondientes contribuciones al SSS salvo que
probasen lo contrario. Como parte de esta estrategia de blanqueo, informaba el diario

Pagina 12 meses después, el organismo recaudador:

 Diario Pagina 12 del 03-11-2009, disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-134573-
2009-11-03.html, consultado el 04-03-2014.
Y ver pagina 1 del considerando de la resolucién 3492/13 de la AFIP.

Revista Direito e Praxis, vol. 5, n. 9, 2014, pp. 6-33.

22



Politicas Neoliberales y Postneoliberales de Formalizacion Laboral:

Estrategias estatales de registracion del empleo doméstico en Argentina

Alejandro Gabriel Manzo

DOI 10.12957/dep.2014.11371

envio 280 mil cartas a contribuyentes para que regularicen a sus

trabajadoras domésticas. Se trata de los individuos que, por su nivel de

ingreso y patrimonio, AFIP presume que emplea trabajadoras. El organismo
todavia tiene para enviar alrededor de 220 mil misivas mas™.

En tercer lugar, en 2013 se derogé el estatuto 326 de 1956 y se lo reemplazd por un
nuevo régimen laboral para el EDR semejante al del resto de los trabajadores en relacion de
dependencia (ley N° 26.844). Se tratd, dijo Alcira Brugos titular del Sindicato Sinpecaf
Cordoba, de un cambio total de paradigma; se pasé de un régimen de servidumbre y
paternalismo a uno en el que el patréon debe ser empleadorle. Efectivamente, la nueva
norma -entre otras cosas- legislé sobre el periodo a prueba (art. 7); la prohibicion del trabajo
infantil y la proteccion del adolescente (titulo Il); la remuneracion y el aguinaldo (titulos V y
VI); las licencias por vacaciones, accidentes y enfermedades inculpables (titulo VII); la
proteccion de la maternidad y el matrimonio (titulo VIII); el preaviso, la extincién e
indemnizacién del contrato laboral (titulos IX al Xl). Esta ley, expresé el ministro del MTEySS,

Carlos Tomada, tuvo:

un objetivo claro: otorgarles el mismo derecho que tiene el resto de los
trabajadores. Las trabajadoras de casa de familia tuvieron durante décadas
un régimen juridico adverso que, sumado a una evasion previsional indigna,
las privaba de un principio basico como es la ciudadania laboral’.

El nuevo régimen previé una serie de cambios a considerar especificamente
relacionados a la formalizacion laboral. En primer término, modific6 el ambito de
aplicabilidad de la ley 25.239 disponiendo que la normativa regira en adelante a todas las
empleadas sin importar la cantidad de horas o dias a la semana que trabajasen (art. 1). En
segundo término, amplid las prestaciones del SSS al incorporar la cobertura por accidentes y
riesgos de trabajo para el EDR (art. 74). En tercer término, dispuso la obligatoriedad de

utilizar un recibo de sueldo confeccionado por la AFIP y disponible en internet (formulario

> Diario Pagina 12 del 03-08-2013, disponible en

http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/subnotas/225962-64471-2013-08-03.html, consultado el 14-03-
2014.

'® Diario La Voz del Interior del 17-03-2013, disponible en http://www.lavoz.com.ar/180-dias-para-registrar-
%EF%BF%BDdomesticas, consultado el 14-03-2014.

7 Diario Pagina 12 del 14-03-2013, disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-215787-
2013-03-14.html, consultado el 14-03-2014.
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102/B) en el que se consignan los pagos al SSS (art. 21)'. En cuarto término, prescribid que

las empleadas deberian contar con una libreta de trabajo (art. 16).

Esta ultima, de conformidad a su reglamentacién, adquirio la forma de una tarjeta
electronica emitida de manera gratuita por el Banco Nacion. Este instrumento, que
bancariza las relaciones laborales del EDR, permite a las trabajadoras acceder a los datos de
su historial laboral, controlar los pagos y prestaciones del SSS, y gozar de una tarifa
diferencial de transporte®.

En quinto término, la resolucion N° 3491/13 de la AFIP, en cumplimiento del
art. 17 de la ley N° 26.844, cred un registro especificamente disefiado para las
empleadas domésticas en el que via internet deben cargarse ademas de los datos
identificatorios el monto de la remuneracién pactada, la cantidad de horas trabajadas
semanalmente, el domicilio, la obra social, el puesto desempefiado y la modalidad de
liquidacidon. Mas importante aun, la normativa fijé un plazo de 180 dias corridos (vgr. hasta
el 30 de junio de 2013) para que los empleadores efectuasen dicha registracion vy
regularizasen la situacidn laboral bajo pena de pagar el doble de la indemnizacién por
antigliedad o despido (art. 50y 73).

Finalmente, en setiembre de 2013 el gobierno nacional anuncié un nuevo “Plan
Integral de Combate al Trabajo no Registrado” decidido a fortalecer las acciones ya puestas
en marcha que contempla la reduccion de contribuciones patronales para microempresas,
medidas de fortalecimiento de la capacidad de inspeccién del Estado y la creacidon de un
registro de empresas que violen la legislacién del S55%°. Particularmente, para el EDR prevé:
a) la plena vigencia del Régimen Especial de Contrato de Trabajo sancionado por ley N2
26.844), b) campaiias de difusién de los nuevos derechos de las trabajadoras; c) fiscalizacion
via presunciones a través del esquema implementado por la AFIP (Betranou y Casanova,

2013:127)

VI- Reflexiones finales.

¥ Ver diario La Voz del Interior del 30-05-2013, http://www.lavoz.com.ar/ciudadanos/ya-esta-disponible-
nuevo-formulario-pago-personal-domestico, consultado el 14-03-2014.

' Diario Crénica del 29-04-2014, disponible en http://www.cronica.com.ar/article/details/5934/lanzaron-una-
nueva-tarjeta-para-personal-domestico, consultado el 14-05-2014.

*° Diario Pagina 12 del 21-05-2014, disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/ultimas/20-246737-
2014-05-21.html, consultado el 21-05-2014.
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La elite gobernante que asumid el poder en la ultima dictadura militar (1976-1983)
partio de considerar que en la denominada “férmula populista” entre sindicatos e industria
nacional se encontraba no sélo la causa de lo que entendia era una ineficiente performance
de la econdmica sino también del estado de ingobernabilidad en el que se hallaba sumida la
Argentina. A fin de eliminarla activd un conjunto de reformas estructurales dirigidas a
liberalizar el mercado local e integrarlo al financiero internacional. Estas reformas, que se
profundizaron durante la década de los "90, alteraron el macro-equilibrio del modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones (1930-1976) y dejaron una profunda
huella en el mercado de trabajo.

Una de las consecuencias mas visibles de esta transformaciéon -y tal como se
observa en el siguiente grafico- fue el crecimiento constante del empleo no registrado que
alcanzo en el marco de la crisis del 2001 a casi la mitad de los trabajadores en un pais que
hasta mediados de la década del "70 resaltaba por la amplitud de su clase media y la extensa

proteccion de su seguridad social.

Grafico N° 2
Evolucion del empleo asalariado no registrado en el Gran Bs. As. 1975-2012
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Fuente: Betranou y Casanova (2013:39).
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Esta nueva realidad social obligd a replantear las consideraciones de los enfoques

estructuralistas que ubicaban a este fendmeno como un residuo de modos de produccion
tradicionales y a ensayar explicaciones tendientes a mostrar su caracter permantente y
funcional a la reproduccion del capitalismo en su versidn neoliberal. De igual modo, estos
enfoques dieron cuenta del nexo dialéctico existente entre las condiciones de desproteccion
asociadas, por un lado, a la informalidad laboral y, por otro lado, a las situaciones de
pobreza.

Si bien este nexo se hace del todo patente en el sector del EDR no basta al
momento de comprender la extrema desvalorizacion social y juridica que sufrid este
colectivo a lo largo del tiempo. En este universo, advierten Valenzuela y Mora, las imagenes
de género que prevalecen en el ambito privado son reproducidas en los espacios de trabajo
y explican la feminizacion de las ocupaciones del cuidado: “esta divisidn sexual del trabajo se
acompania de una valencia diferencial de los sexos a favor de los hombres, es decir, que las
ocupaciones femeninas, y lo femenino en general, son menos valoradas que las ocupaciones
masculinas y lo masculino en general (Valenzuela y Mora, 2009:73)”. Esta valencia
diferencial se ha potenciado histdricamente en Argentina por el origen migrante de muchas
de las empleadas domésticas asi como también por la discriminacion, latente a veces y
explicita otras, hacia la raza y el acervo cultural aborigen.

Este articulo analizé las distintas politicas desplegadas por los gobiernos nacionales
tendientes a revertir esta situacion. Del andlisis realizado se advierte que en el periodo 1999-
2001 y tomando en cuenta la tipologia presentada, el equipo del presidente De La Rua las
organizé en torno a una “estrategia de ampliacién” de la seguridad social. En efecto, a partir
de la ley N° 25.239 y cambiando la tendencia de exclusion legislativa mayoritaria en el pais
durante mas de tres décadas, cred un Régimen Especial que extendid, en primer término, el
universo de empleadas protegidas por el ordenamiento juridico y, en segundo término, su
acceso a prestaciones del SSS al legislar sobre la cobertura médico-asistencial (Resoluciones
62/00 77/00 y 266/00). Esta estrategia se completé con otras “de facilitacion” de los
procedimientos de pago al SSS (vgr. resolucion 841/00) y de “concientizacion” de la
poblacion a través de una campafia de promociéon que no tuvo efecto practico por el

estallido de la crisis de 2001.
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Las politicas dirigidas al sector durante el periodo 2002-2007, respetando los

criterios fijados por la ley N° 25.239, se ordenaron bdsicamente en relacidén a tres tipos de
estrategias: 1) De “premiacidn o incentivo”: la ley N° 26.063 permitié a los empleadores
deducir las contribuciones que efectuasen al SSS del impuesto a las ganancias. Se tratg,
observan Betranou y Casanova (2013), de un nuevo sistema de “registracién subsidiada” por
el Estado; 2) De “facilitacién”: las resoluciones N° 1891 y 1887 de 2005 adaptaron los
procedimientos del programa Mi Simplificacién al ambito del EDR procurando que en
adelante todo acto frente a la AFIP fuese informatizado, 4gil y sencillo; 3) De
“concientizacion” de la importancia de la inclusidn social y del valor de las actividades del

EDR. Estas estrategias, sefalan Estevez y Esper, facilitaron:

El acceso de los beneficiarios a la seguridad social y a la cobertura de salud,
es un intento por vencer el estigma de informalidad que tradicionalmente
marco el rubro. Asimismo, el programa no nacié por un interés netamente
recaudatorio, sino de inclusién social y fue totalmente auto-declarativo, en
la medida que la formalizacion del empleo doméstico era voluntaria y no
coactiva y surgia de una intensa campafia de comunicacién y no a través de
los métodos mas habituales como la fiscalizacion y el control (Estevez y
Esper, 2009:2).

Durante el periodo 2008-2013 continuaron las campafas de concientizacidn y se
profundizaron los mecanismos de simplificacion y unificacién registral (resoluciones 2958/09
y 3398/12). Ahora bien, ademas de estas politicas el gobierno puso en practica los siguientes
tipos de estrategias: 1) De “proteccidn social”: se lanzd el plan asistencial mdas extenso del
pais (vgr. AUH decreto N° 1602/09) posibilitando que las empleadas registradas lo cobrasen
siempre y cuando no superasen con su sueldo el salario minimo vital y movil*!; 2) De
“control”: se dispuso la obligatoriedad de utilizar un recibo de sueldo confeccionado por la
AFIP, se prescribid que las empleadas deberian contar con una libreta de trabajo (ley N°
26.844) y se cred un registro especificamente disefiado para el sector (resolucién
3491/13); 3) De “multa o castigo”: se implementd el sistema de presunciones, se
enviaron miles de cartas a contribuyentes de altos ingresos para que regularizasen a sus

trabajadoras domésticas (resolucion N° 3492/13) y se fijé un plazo para hacerlo vencido el

Diario La Voz del Interior del 03/07/2011, disponible en http://www.lavoz.com.ar/excusa-sin-
%EF%BF%BDargumentos-ana, consultado el 20-05-2014.
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cual deberian pagar el doble de indemnizacion (ley N° 26.844); 4) De “formalizacion”: se

derogo el estatuto de 1956 y se lo reemplazé por un nuevo régimen laboral semejante al de
los trabajadores en relacién de dependencia (ley N° 26.844); 5) De “ampliacion”: se modifico
el criterio de la ley N° 25.239 disponiendo que la normativa se aplicaria en adelante a todas
las empleadas domésticas sin importar la cantidad de horas o dias que trabajasen y se
incorporaron al régimen de SS la cobertura por accidentes y riesgos de trabajo (ley N°

26.844).

Grafico N° 3
Evolucion del empleo doméstico no registrado en Argentina, 2003-2012
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Fuente: EPH INDEC. Elaboracién: Alvarez y Beccaria (2012:11).

Como se observa en el grafico presentado, a principios del siglo XXI y pese a las
acciones de las autoridades nacionales, la amplia mayoria de las trabajadoras se
encontraban en situacion de informalidad laboral. Esta tendencia, advierten Estevez y Esper,
comienza a variar a partir del programa 2005/2006 (vgr. ley 26.063 y complementarias) que
permitié cuadruplicar la cantidad de puestos declarados en menos de tres afios (Estevez y
Esper 2009:2). A partir del estallido de la crisis financiera internacional esta tendencia
decreciente practicamente se detuvo y la tasa de no registracién se ubicé en 2012 en el 84%

del universo del EDR. Este porcentaje, de acuerdo a lo informado por AFIP tras la finalizacién
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del plazo de 180 dias estipulado por ley N° 26.844, descendié a fines de 2013 al menos en un

10% mas™’.

La valoracion de estos resultados no es coincidente. Desde algunos sectores se
argumenta que este ultimo programa no cumplié con las expectativas generadas; la nueva
norma, expresa la periodista Laura Gonzalez, no apunta a combatir la informalidad. Es mas,
la alienta. Esto es asi, explica, puesto que plantea obligaciones que encarecen la
contrataciéon del servicio: fija el pago de un seguro de accidentes laborales, sube la
indemnizacion en caso de despido y determina que siempre habra relacién de dependencia,

trabaje dos horas a la semana o 45. La regulacién, remata, pierde de vista que:

la gran mayoria de ese 1,2 millon de trabajadoras esta empleada por un
papa y una mama que, como lIrina, tiene que recurrir a un tercero para
poder salir a trabajar. Para esa familia empleadora, los incentivos para la
registracion —en muchos casos, rechazada por la propia trabajadora— son
nulos®.

Desde una postura contraria se sostiene la necesidad de analizar la informalidad
laboral en una escala de largo plazo. En este sentido, observa Alfredo Zaiat, estamos en
presencia de un fendmeno de caracteristicas estructurales que desde la década del '70 en
adelante registrd incrementos tanto en fases recesivas como expansivas de la economia y
sélo en los Ultimos afios presentd una reversién porcentual relativamente significativa®.
Independiente de las posturas, los observadores acuerdan que el EDR sigue siendo el sector
con la tasa de no registracion mas elevada del mercado y, consecuentemente, su inclusion
social requiere modificar aspectos materiales y culturales hondamente arraigados en la

sociedad.

> En agosto de 2013 la AFIP informd que 317.000 empleadas fueron inscriptas en el nuevo Registro de la
seguridad social conformado en virtud de la ley N° 26.844. Esta cifra representaria un 30% del total de
trabajadoras actuales, segun las estimaciones del sindicato de trabajadoras de casas particular. Ver diario
Pagina 12, del 4-8-2013 disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/suplementos/cash/17-6998-2013-
08-04.html, consultado el 20-05-2014.

Diario La Voz del Interior del 26/08/2012, disponible en http://www.lavoz.com.ar/irina-docente-
%EF%BF%BDempleadora, consultado el 20-05-2014. Es relevante sefialar que distintos autores analizan si, de
qué manera y en qué grado, los planes asistenciales afectan la informalidad laboral partiendo de la hipdtesis
que las trabajadoras domésticas pueden decidir mantenerse en negro por miedo a perder estos planes
(Betranou y Casanova, 2013; Garganta, 2012).

** Diario Pagina 12 del 03/08/2013, disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-241343-
2014-03-08.html, consultado el 20-05-2014.
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Es relevante en esta direccion advertir que las estrategias abordadas en cada uno

de los periodos se inscribieron y reforzaron presupuestos macro-econdmicos relativamente
diferentes. EI Régimen Especial de 1999 formd parte de un conjunto de medidas dirigidas a
apuntalar el plan de convertibilidad. Estas medidas se ordenaron en torno al ajuste del gasto
publico y a una profundizacion de las reformas estructurales acordadas con los organismos
multilaterales de crédito. En efecto y tal como se observd en el andlisis realizado, el
mencionado Régimen se sanciond en el marco de la ley de reforma tributaria N° 25.239 y las
normas N° 62/00, 77/00, 266/00 y 291/01 de manera concomitante con las leyes de
flexibilizacién laboral N° 25.250, déficit cero N° 25.453 y el decreto N°1306/00 tendiente a
reforzar el régimen previsional de las AFJP. Estas medidas no lograron mejorar -antes bien
empeoraron- los altos niveles de subempleo, desempleo y pobreza existentes en el pais que
derivaron en los acontecimientos del 2001.

El periodo transcurrido desde mediados de 2002, y particularmente desde la
asuncién del nuevo gobierno, constituye -dice Rapoport- un desafio para las interpretaciones
ortodoxas:

la accion de las autoridades publicas se ubicé lejos de las sugerencias que se
habian impuesto hasta ese momento, y que indicaban que la Unica forma
de salir de la crisis consistia en estimular el incremento de las tasas de
ganancia, sostener un laxismo financiero a ultranza y respectar los dictados
de los principiales referentes del poder econdmico local e internacional,
cuya cabeza visible era el FMI (Rapoport, 2010:476).

Entre las acciones que contradijeron estas sugerencias se hallaron los Planes de
Regularizacién e Inclusién Previsional (ley N° 25.865 y 25.994, respectivamente), la ley de
anti-flexibilizacion laboral N° 25.877 y el Plan Nacional de Regularizacién del Trabajo en el
que se inscribidé el programa 2005/6 analizado. Estas y otras acciones, en un contexto de
intercambio comercial favorable para Argentina, derivaron en un crecimiento acelerado del
PBI. Este dinamismo, advierte la OIT, tuvo su correlato en los indicadores de empleo si se
observa que entre 2003 y 2010 se crearon mas de 4 millones de puestos de trabajo la
mayoria de los cuales formales posibilitando una reduccién de aproximadamente el 15% de
la informalidad laboral (OIT, 2011:1-2). La cobertura previsional -centro del SSS argentino-
aumentd sustancialmente entre 2005 y 2010 pasando de un 68% a un 91% (Betranou vy

otros, 2011) y la proteccion social destinada a madres en situacion social desfavorable (vgr.
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AUH y otros) alcanzé cifras record histdricas al ascender al 4,3% del presupuesto nacional de

2012%.

Las estrategias abordadas durante el periodo 2008-2013 denotan un alejamiento
comparativamente mayor que en el precedente de los presupuestos de politica econdmica
de los "90 que se manifestd, por un lado, en reformas profundas -y ya no parciales, precarias
o correctivas- de los regimenes de proteccidn social, previsionales y de EDR y, por otro lado,
en un discurso que se plasmo en la normativa tendiente a inscribirlas como parte de un
nuevo modelo de desarrollo. Resalta asimismo un avance acelerado del Estado en la
regulacion y control de las distintas relaciones de produccion que en el caso concreto se
reflej6 de manera emblemdtica en la ampliacién de las facultades y capacidades
organizacionales de la AFIP?®.

Estos cambios posibilitan visualizar la existencia de un Estado que, aun sin haber
desmantelado plenamente la institucionalidad heredada de las décadas anteriores,
interviene activamente en la estructuracion del mercado procurando erigirse como arbitro
de las disputas y contradicciones que moldean la sociedad capitalista contemporanea.
Queda abierto el debate sobre si dichos cambios han impactado significativamente sobre la
heterogeneidad estructural del mercado de trabajo nacional teniendo en cuenta que aun en
2013 los sectores del EDR, la construccidon y los peones rurales constituian al igual que en

2003 los de mayor tasa de no registracion (Betranou y Casanova, 2013).
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