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Resumen

Este articulo indaga la relacién entre las ideologias y las politicas activas de empleo considerando
tres modelos de desarrollo en América Latina de principios del siglo xx1: neoliberalismo, neode-
sarrollismo y socialismo bolivariano, a partir de los casos muy poco estudiados en esta clave de
Chile, Brasil y Venezuela. Mediante un andlisis documental en distintos niveles: Constituciones,
planes de gobierno y disefios de politicas de empleo, los resultados revelan que, si bien existen
condicionantes globales, los gobiernos cuentan con un margen de maniobra para dar direccién
y configurar proyectos histéricos especificos. El disefio de las politicas de empleo expresa esa di-
reccién, por lo que no son meros instrumentos técnicos neutros y transferibles de un pais a otro.

Palabras clave: ideologia, modelos de desarrollo, neodesarrollismo, neoliberalismo, socialismo
bolivariano, politicas publicas, politica de empleo.

Abstract

The present article concerns the investigation of the relationship between ideologies and employ-
ment policies of three development models presents in Latin America at the beginning of the 21st
century: neoliberalism, neodevelopmentalism and Bolivarian socialism, considering the cases of
Chile, Brazil and Venezuela, which are not very studied with this focus. Based on a documentary
analysis at different levels (Constitutions, government plans and design of employment policies),
the results obtained allow the affirmation of that, although global conditions, governments have
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a margin of actions that permits the direction and configuration of determined historical projects.
The design of employment policies reflects this direction, so they are not mere neutral technical
instruments that can be transferred from one country to another.

Keywords: ideology, development models, neodevelopmentalism, neoliberalism, Bolivarian so-
cialism, public policy, employment policy.

Introducciont

E ste articulo tiene por objetivo comprender la relacién que existe entre la
ideologia de tres modelos de desarrollo presentes en América Latina: el neoli-
beralismo en Chile,? el neodesarrollismo en Brasil® y el socialismo bolivaria-
no en Venezuela,® y las politicas de empleo implementadas por los gobiernos
adscritos a dichos modelos, para el periodo 2005-2013.> Retomar estos tres
paises y esta temporalidad se debe a razones histéricas y sociales especificas. En
el primer caso, ademds de ser el pais pionero en el que se aplican las politicas
neoliberales a raiz del golpe civico militar de 1973, dada la profundidad de
las reformas, se le concibe como un “laboratorio” y luego como un referente
regional y mundial de ese modelo. En este sentido, cabe anticipar que si bien
los gobiernos de Bachelet y Pifiera no son lo mismo, ambos siguieron las pre-
misas neoliberales, fundamentalmente por priorizar el crecimiento econémico,
la apertura de la economia al mercado internacional y un Estado subsidiario.
Por otro lado, se aborda a Brasil y el neodesarrollismo por configurarse en ese
periodo como un camino distinto al neoliberalismo, ademds de la importancia
econdmica, geopolitica y demografica de este pais en la region y ser miembro
BRICS (asociacién econdmica y comercial de economias emergentes). Por dl-
timo, se ha elegido a Venezuela porque, después de la caida de los socialismos
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Gobiernos de Michelle Bachelet (2005-2009) y Sebastidn Pifiera (2010-2014).

Gobiernos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016).

Gobierno de Hugo Chévez (1999-2013).

Una caracteristica estructural que emparenta a los tres paises seleccionados, es que todos se configu-
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raron como productores y exportadores de bienes primarios o commodities. Ejemplos son el cobre en
Chile, el petréleo en Venezuela y petrdleo, soja y minerales en Brasil, aun cuando este tltimo presente
una mayor diversificacion de su matriz productiva. El periodo de estudio coincide con un escenario
positivo para la venta de commodities en los mercados globales, lo cual llevé recursos a las arcas fiscales
que fueron utilizados para la implementacién de politicas que atentian los impactos del neoliberalismo

(Carcanholo, 2019, pp. 46-47).
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reales y de la URss, fue la primera experiencia del socialismo en la region, en
tiempos en que este no se pronunciaba como alternativa politica y en clara
confrontacién con el neoliberalismo y Estados Unidos.

Para el andlisis de estos modelos adoptamos el concepto de ideologia, la
cual organizaria las luchas de poder para un grupo determinado, mediante su
facultad de transformarse en accién social y, por ende, de transformar el mun-
do (Seliger, citado en Eagleton, 1997). En tanto que las politicas puablicas de
empleo las comprendemos no solo como instrumentos técnicos para resolver
problemas especificos, sino también como estrategias gubernamentales que ma-
nifiestan su relacién con lo ideolégico. En particular, apuntan al mejoramiento
de la empleabilidad de las personas vulnerables y otorgan una fuente laboral
de emergencias a los desempleados. Varios paises de Europa, Norteamérica y
América Latina las han usado y han sido objeto de evaluaciones en sus conte-
nidos y metodologfas por diversas instituciones como el Banco Mundial (BM)
(Chumacero & Paredes, 2012).

Los Estados nacionales y sus gobiernos se insertan en el sistema mundial de
manera desigual (Wallerstein, 1979; Quijano & Wallerstein, 1992) y son inter-
pelados a relacionarse con instituciones globales como el BM, el Fondo Mone-
tario Internacional (emr), la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (0cDE), el Banco Interamericano de Desarrollo (81D), la Organi-
zacién Internacional del Trabajo (o1T) o la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), entre otros, cuyos lineamientos influyen directa o
indirectamente en las politicas ptblicas de los paises. Sin embargo, pese a esta
incidencia global, los gobiernos cuentan con un margen de maniobra que les
permite configurar ciertas visiones regionales, nacionales y locales respecto de
sus propios modelos de desarrollo, formulando asi proyectos histéricos especi-
ficos que denotan distintas relaciones entre actores sociales y apuestas politicas,
econémicas y sociales. Si se toma en cuenta la relacién entre incidencia global
y proyectos histdricos especificos, la hipStesis propuesta aqui es que las politi-
cas publicas activas de empleo expresan las ideologfas de los gobiernos que las
vuelven unicas segtin sus contextos. Esto significa que dichas politicas deben
comprenderse y analizarse diferenciadamente, segtin el gobierno y el modelo de
desarrollo en que se enmarcan, pues un mismo programa de empleo que sigue
los lineamientos y recomendaciones de la o1t o la cepaL aplicado bajo diversos
principios y modelos de desarrollo, puede adquirir otros rasgos. No perder de
vista estos elementos ayuda a comprender de forma mds compleja los planes,
programas y politicas de empleo de la regién al iniciar el siglo xx1.

Si bien la relacién entre la ideologia de los modelos de desarrollo —ex-
presada en los gobiernos— y politicas publicas se ha discutido desde diversas
perspectivas, en este articulo la abordamos desde el disefio de las politicas de
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empleo impulsadas en Brasil, Chile y Venezuela, lo que significa no enfocarse
especialmente en los resultados e impactos de los programas, donde intervie-
nen distintos y complejos factores que no se reducen necesariamente al plano
de su concepcién e ideas.® En concreto, nuestra propuesta es analizar la rela-
cién entre la ideologfa de los gobiernos y el disefio de las politicas de empleo
determinando el grado de consistencia entre los discursos gubernamentales y el
disefio de las politicas de empleo, para luego concluir con una discusién entre
sus similitudes y diferencias.

Metodolégicamente se han analizado fuentes documentales, como los dis-
cursos presidenciales, que representan las ideologfas de los grupos gobernantes;
la Constitucidn, en tanto sustento politico y juridico de las politicas puablicas;
documentos ministeriales que orientan la formulacién de las politicas pabli-
cas, y los disenos de cada politica. Entre los criterios de seleccién de los pro-
gramas se observé que fueran de cobertura nacional, su peso presupuestario y
su incorporacién de estrategias —al menos y no exclusivamente— de capaci-
tacién como eje central en su linea programdtica, pues con ello se vislumbran
los tipos de insercidn laboral y trabajador que se busca crear. En una segunda
etapa se realizé un andlisis de contenido de los textos recogidos, arribando asi
a “‘un meta-texto’ analitico en el que se representa el corpus textual de manera
transformada [...]. El resultado es una doble articulacién del sentido del tex-
to, y del proceso interpretativo que lo esclarece” (Navarro & Diaz, 1995, pp.
181-182). En lo que sigue damos cuenta de un modelo heuristico con el que
se comprenderd la relacién entre ideologfas de los gobiernos y politicas de em-
pleo, la cual se da en el marco de modelos de desarrollo particulares, y que se
ve afectada por instancias mediadoras, como los planes gubernamentales, las
leyes, documentos de politicas, etcétera.

Para este aspecto, véase, para el caso de Chile, a Oyarzo & Ferrada (2015), quienes permiten hacer
inferencias de las dindmicas de los programas mds alld de la escala local; a Gray ez al. (2017), quienes
abordan los impactos de los programas en el contexto de una fuerza laboral que envejece, y a Asenjo
(2010), que analiza las politicas de empleo focalizadas en jévenes. Para los programas de Brasil, véase a
Carvalho & Moreira (2014), quienes analizan la capacitacién laboral promovida por el Programa Nacio-
nal de Qualificacio (PNQ) y la insercién social en una escala local, pero inferible a una mayor; a Alaniz
(2012), quien aborda el aporte del programa a la economia solidaria; y a Veras de Oliveira (2007), que
analiza la implementacién del PNQ en contextos de reformulacién de las formas de trabajo y respecto
de orientaciones de capacitacion previas. Para el caso de Venezuela véase a Pereira (2012), quien ana-
liza las misiones sociales y sus componentes de formacién de jévenes; a Rodriguez (2010), que aborda
las agencias de empleo a nivel local, y a Coquies (2016), quien analiza las politicas publicas destinadas
a una economia social e iniciativas de capacitacién. Para las politicas regionales de empleo, véase orT
(2016), que aborda las politicas activas implementadas en la regién, y a Abramo ez al. (2019), quienes
analizan los programas de proteccion social, incluidos los laborales, y su impacto en la inclusién laboral
en América Latina.
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Figura 1. Modelo heuristico
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Fuente: Elaboracién propia.

Ideologia y politicas publicas

A partir de la década de 1960 se ha desarrollado una fructifera discusién entre
distintos enfoques respecto a la relacién entre ideologia y politicas ptblicas en
el contexto del surgimiento de los Estados de bienestar y, posteriormente, de
los gobiernos neoliberales (Congleton & Bose, 2010). Desde uno de esos en-
foques, se analiza de qué manera el vinculo entre ideologia y politicas ptblicas
es mediado por las relaciones que sostienen las naciones con las instituciones
globales en el sistema mundial, en contextos de paises del tercer mundo. Es
asi que la ideologfa de los gobiernos y la implementacién de politicas pablicas
ligadas al bienestar se darfa por la propia ideologia de los grupos gobernantes,
por buscar que esta se mantenga estable, por las presiones de grupos de interés
nacionales, esto es, los factores internos y, principalmente, por factores exter-
nos, como el mantenerse alineados a las demandas de las instituciones globales
y sus metas (Tsai & Chang, 1985). Otros estudios afirman que los paises, una
vez insertos en relaciones estables con las instituciones internacionales, son ca-
paces de generar una agenda propia, sobre todo cuando la ideologia que orienta
la formulacién de sus politicas coincide con la promovida por los organismos
internacionales (Gilbert, 2002). Si bien es interesante el planteamiento de la
negociacién ideoldgica entre grupos nacionales y globales, que implica un es-
pacio de autonomia para la decision de los gobiernos, tal enfoque puede ser
enriquecido y complejizado cuando las politicas puablicas son entendidas en
tanto instrumentos concretos de gestién publica y no como un mero reflejo
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de disputas ideoldgicas. En ese sentido, queremos ir mds all de la idea de que
las politicas putblicas son un producto invariable de un tipo especifico de con-
duccién estatal, proponiendo que la relacién ideologfa-politicas publicas se
expresa también en el diseno de estas tltimas, campo de andlisis relevante para
entender esa relacién.

También cabe destacar la distincién y asociacion de Estados de bienestar y
neoliberalismo con gobiernos de izquierda y de derecha (Romero, 2017). De
esa manera, se asocia a la ideologia izquierda/Estado de bienestar con la politica
macroeconémica que utiliza mayor cantidad de recursos fiscales para reducir
las inequidades sociales por medio del gasto directo en programas sociales. En
tanto que el binomio ideologia de derecha/neoliberalismo se relacionaria con
la focalizacion de los programas sociales y con mantener en equilibrio los indi-
cadores macroeconémicos. No obstante, estos abordajes oscurecen lo especi-
fico de dichos programas, lo cual también tendria un vinculo con la ideologia
de los gobiernos.

Por otra parte, Osorio & Vergara (2016) sostienen sobre la difusién de po-
liticas publicas —en especial de las politicas de transferencias condicionadas
en América Latina— que los principales factores que la explican consisten en
los consensos al interior de las comunidades epistémicas regionales. Se ha sos-
tenido, por otra parte, que esos factores “contribuyen a generar ideas, mode-
los, y a transmitirlos, ya que cuentan con legitimidad de expertos de autoridad
e incidencia en los procesos domésticos de politicas” (Osorio, 2018; Osorio &
Vergara, 2016, p. 246). Y que los estudios sobre la difusién han buscado “des-
cartar la hipétesis nula que afirma que los factores nacionales socioeconémicos
y politicos son la causa exclusiva del cambio en las politicas” (Osorio & Vergara,
2016, p. 238). En cambio, otras investigaciones han buscado demostrar de qué
manera la relacién entre ideologfas, manifestadas en tipos ideales de gobierno,
como el Estado de bienestar, el corporativismo o el liberalismo, no necesaria-
mente tiene un correlato directo con el tipo de politica publica, sino que mds
bien tienden a coexistir en un mismo régimen visiones contradictorias respecto
a aquella (Quadagno & Street, 2005).

Como mostramos arriba, si hay estudios que abordan la relacién entre ideo-
logia y politicas publicas, no suele contemplarse la que se da entre la ideologia de
los gobiernos y los rasgos especificos de las politicas ptiblicas que se implementan.
Asi mismo, las particularidades ideolégicas de los gobiernos suelen entenderse
desde pares dicotémicos como izquierda/derecha o Estado de bienestar/neolibe-
ralismo (Romero, 2017; Cook & Bazler, 2013), lo cual suele tornarse mecdnico
si no se considera que los gobiernos estdn insertos dentro de contextos histéricos
especificos y que su ideologfa trasciende hasta los niveles mds concretos de la
implementacién de politicas publicas.
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En ese sentido, para indagar en la relacién entre modelos de desarrollo,
ideologia de los gobiernos y politicas publicas, planteamos que estas tltimas
pueden ser entendidas de forma mds especifica si se toma en cuenta su disefio,
objetivos, poblacién destinataria, estrategias, dimensiones operativas y presu-
puestos. Es decir, de qué manera las ideologfas de los gobiernos, en el contexto
de modelos de desarrollo especificos, se relacionan con el diseno de las politicas
publicas de empleo.

Elementos ideoldgicos y modelos de desarrollo

Durante las tltimas décadas, en América Latina pueden delinearse al menos
tres modelos de desarrollo: neoliberalismo, neodesarrollismo y socialismo bo-
livariano. Como fue sefialado arriba, ademds de las ideologias de los gobiernos,
los distintos modelos de desarrollo inciden en las definiciones ideoldgicas lo
que lleva a tomar decisiones de politicas particulares.

Respecto a las politicas de empleo adoptadas por los gobiernos destacan
los trabajos de Posner ez al. (2018), quienes estudian los casos de Venezuela,
Brasil, Argentina, México y Chile; Cook & Bazler (2013), que abordan a Bra-
sil, Argentina, Uruguay y Chile; y Biles (2009), quien indaga la situacién en
general de América Latina. En dichos trabajos las politicas laborales han sido
analizadas enfatizando en el vinculo de los gobiernos del subcontinente con el
movimiento sindical (Posner ez al., 2018; Cook & Bazler, 2013) y en la critica
de los supuestos beneficios de la flexibilidad laboral senalados por los promo-
tores de la economfia neocldsica (Posner et al., 2018; Biles, 2009).

Cook & Bazler (2013) recalcan la importancia de analizar la relacién que
los gobiernos de la primera década de los dos mil instalaron con el movi-
miento sindical, destacando que Brasil, Argentina y Uruguay promovieron
el didlogo social y apoyaron reformas legales para fortalecer la participacién
de los sindicatos en negociaciones colectivas, distancidndose de las ideas neo-
liberales, lo que no ocurrié6 en el caso chileno, en el que se observarian més
bien continuidades respecto de la etapa de predominio neoliberal. En una
perspectiva similar, Posner ez a/. (2018) destacan positivamente la relacién
del gobierno de Lula con los trabajadores formales organizados. Mientras
que, para el caso de Venezuela, Posner ez a/. (2018), Posner (2016) y Maz-
zuca (2013) sostienen que los gobiernos de Chdvez se apoyaron en las masas
desorganizadas y pertenecientes al sector informal, y no en el sector de los
trabajadores organizados.

Por otra parte, en cuanto a la informalidad en América Latina, Biles (2009)
sostiene que mantenerla es evidencia tangible de las repercusiones negativas del
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neoliberalismo en los mercados laborales, y Posner ez a/. (2018) sugieren que la
flexibilizacién no aumenté el empleo formal, no redujo la desigualdad ni la in-
formalidad, y que las politicas —que fueron su base de implementacién— han
cambiado el equilibrio de poder en favor de los empleadores, lo que sucedié
especialmente en Chile (Posner ez a/., 2018; Posner, 2017).

De esta forma, se observa que la relacién entre ideologia de los gobiernos
e implementacién de politicas laborales se ha estudiado sobre todo como un
vinculo entre gobiernos y movimiento sindical (Posner ez al., 2018; Cook &
Bazler, 2013), y focalizando en las politicas favorables a la flexibilidad laboral
(Posner et al., 2018; Posner, 2017; Biles, 2009). Que, en estas investigaciones,
el andlisis del disefio de politicas activas de empleo especificas no ha sido central
ni se ha otorgado suficiente atencién a la incidencia de los modelos de desarro-
llo en el disefio de las politicas de empleo puestas en marcha.

Por dltimo, algunas publicaciones han indagado en los componentes ideo-
16gicos del neoliberalismo en Chile durante los gobiernos de Michelle Bachelet
(2006-2009) y Sebastidn Pifiera (2010-2014), del neodesarrollismo en Brasil
bajo los gobiernos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) y Dilma Rous-
seff (2011-2016) (Vidal ez al., 2019) y el socialismo bolivariano en Venezuela
bajo el gobierno de Hugo Chdvez (1999-2013) (Vidal ez al., 2018). Aqui, las
ideologias de los gobiernos muestran diferencias y similitudes en aspectos fun-
damentales, a saber: la conduccién del Estado, la relacién y articulacién entre
el Estado y el mercado, el rol de los mercados nacionales e internacionales en
las estrategias de desarrollo, y la configuracién de las alianzas publico-privadas,
lo cual repercute en las politicas ptblicas para resolver los problemas funda-
mentales de su poblacién, en particular de los sectores excluidos. En cuanto a
las ideologfas de los distintos paises, se destacan en los gobiernos neoliberales
de Bachelet y Pinera en Chile, la centralidad del crecimiento como estrategia de
desarrollo, y la alianza entre el gobierno y el empresariado (nacional e inter-
nacional), la privatizacién y “eficiencia” del Estado de cara a las necesidades
del mercado y basar la riqueza del pais en la comercializacién del cobre con las
potencias mundiales. En Brasil, Lula y Dilma buscaron una alianza de clases,
conformada por empresarios, emprendedores, trabajadores y los sectores buro-
craticos, que sustentara el proyecto neodesarrollista, es decir, llevar a cabo una
revolucién capitalista y una reforma politica en pro de una democracia par-
ticipativa. También se aposté por el crecimiento econdémico, el control de la
macroeconomia, el fortalecimiento de una economia interna, y una insercién
estratégica en los mercados regionales y globales, para lo cual serfan fundamen-
tales las divisas por la venta de bienes primarios, esto es, petréleo, minerales
de hierro y soja. Por su parte, lo central del modelo bolivariano de Chdvez fue
transformar al Estado mediante la creacién de una nueva institucionalidad en
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poblaciones y territorios histéricamente excluidos, junto al fortalecimiento de
la participacién popular. En lo econémico, se pasé de un modelo de desarro-
llo endégeno, entendido como orientacién estratégica del gobierno por medio
del encadenamiento de nicleos y polos de desarrollo endégeno, a un modelo
socialista, mediante la transformacion de las relaciones de produccion a través
de organizaciones productivas territoriales que garantizarian el buen vivir de la
poblacién. No obstante, como ya se ha sefialado, todos los modelos se susten-
taron en los recursos provenientes de la venta de commodities.

Planes o programas de empleo en Chile, Brasil y Venezuela (2005-2013)

De Chile se analizan en este articulo cuatro programas: Mujeres Trabajadoras
y Jefas de Hogar, y Jévenes Bicentenario, del gobierno de Bachelet, y Alianzas
Productivas, y Formacién en el Puesto de Trabajo, del de Pifiera. Cabe agregar
que existen programas transversales a ambos mandatos, como Formacién para
el Trabajo, y Nivelacién de Competencias Laborales.

En los programas promovidos por Bachelet, se advierte que los dos buscan
“impulsar la insercién laboral de jévenes, mujeres y adultos, mediante la for-
macién en oficios” (SENCE, 2012, p. 3). Bajo esta l6gica, el primero pretendia
mejorar las condiciones laborales y la empleabilidad de las mujeres mediante el
Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE), con una plaza de trabajo
independiente o dependiente (SENCE, 2012). Mientras que el segundo busca-
ba incrementar la empleabilidad de hombres y mujeres jévenes promoviendo
trayectorias de capacitacién para adquirir destrezas utiles para el mundo del
trabajo conociendo un oficio (SENCE, 2008).

Respecto a los programas del primer gobierno de Pinera, Alianzas Produc-
tivas tenfa por objetivos entregar a pequenos productores, campesinos y usua-
rios (de politicas sociales) asistencia técnica sobre el mercado y crear canales
de comercializacién directos para los productores (INpAP, 2016, p. 70). Este
programa nacié en 2007 en el gobierno de Bachelet, pero a partir de 2010 la
administracion de Pifiera le dard un nuevo enfoque para fortalecer las relacio-
nes comerciales entre empresas agricolas y pequenos agricultores, por lo que
el Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP) intermediard la de-
manda de empresas agroindustriales con sus proveedores, esto es, los pequefios
productores. Por otro lado, Formacién en el Puesto del Trabajo impulsaba la
insercién laboral de jévenes, mujeres y adultos mayores de 50 afos, formdn-
dolos en oficios, y fomentaba la insercién laboral de los desocupados de baja
calificaciéon con bonificaciones y subsidios que se otorgaban a la contratacién
(SENCE, 2011, p. 1).
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De esta forma, a nivel del disefio de estas politicas, es posible observar las
similitudes ideolégicas que orientan esos programas de empleo. El primero
busca mejorar la insercién laboral de grupos especificos de poblacién desaven-
tajada o que enfrentan la exclusién (jévenes, mujeres y adultos mayores); des-
taca el criterio de focalizacién y de integracién social por medio del mercado.
El segundo implementa capacitaciones para inducir la transformacién en los
procesos productivos o que entreguen las herramientas para desarrollar oficios.
Ejemplo de ello es la capacitacién para el uso de nuevas tecnologias por parte
de las empresas, lo que involucra el financiamiento de privados con recursos
publicos mediante alianzas pablico-privadas. Tales alianzas se manifiestan en
los incentivos que se dan a las empresas para promover la contratacién de tra-
bajadores de baja calificacién; es decir, prima el subsidio del Estado.

De Brasil se ha analizado la politica de empleo Plan Nacional de Califi-
cacién (PNQ, por sus siglas en portugués), un sistema de calificacion social y
profesional de los trabajadores (MTE, 2003) instaurado en el marco del seguro
de desempleo y otros programas sociales. Su eleccién se debe a la importancia
que los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) dieron a la formacién
y el empleo; aparte de que, al inscribirse en el periodo de anilisis, permite re-
conocer si existe un sello propio del PT; asimismo, es de cobertura nacional, y
en lo sustantivo, las politicas de calificacién-formacién poseen un cardcter en
particular ideoldgico por el peso que se le da a la formacién como estrategia de
desarrollo, crecimiento y movilidad social. Su antecedente fue el Plano Nacional
de Qualificagio do Trabalhador (Planfor) de 1995. El trénsito de un programa
a otro, en 2003, signific6 un giro de la visién que se tenia de la calificaciéon. El
nuevo plan demandaria que esta se adecuara al modelo de desarrollo, por lo
que se reorientd en el sentido de superar su perfil compensatorio (MTE, 2003,
p- 25). El pnqQ increment el control de la calificacion, la determinacién de una
carga horaria minima y de contenidos especificos para los cursos (MTE, 2003);
y apost6 por promover la universalizacion del derecho de los trabajadores a la
calificacién (MTE, s. f.), fijando como poblacién objetivo las personas mds vul-
nerables, los trabajadores de bajo ingreso y escolaridad y aquellos con mayor
dificultad de ingreso al mercado de trabajo, como los desempleados de larga
data, afrodescendientes, indigenas, mujeres, etcétera (MTE, 2003, p. 34). Es de-
cir, el PNQ se enmarca en una politica orientada de universalidad, priorizando
a aquellos con mayores dificultades para insertarse en el mercado de trabajo
(MTE, 2003, citado en Leite & De Souza, 2010).

El PNQ reconoce la centralidad del trabajo y ve la calificacién como una re-
lacién social entre trabajadores y empleadores; apuesta por la articulacion de las
politicas de empleo, renta y calificacién, entendiendo por esta tltima, mds que
una oferta de cursos, las iniciativas de certificacion, orientacién e investigacion
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de esos procesos (MTE, 2003, citado en Leite & De Souza, 2010). La formacién
es vista como inclusion social y desarrollo econémico (Leite & De Souza, 2010),
en la que también destaca una dimensién ética, relativa al transparentar los re-
cursos y promover su mayor control social (Leite & De Souza, 2010).

Por dltimo, Venezuela. Las politicas publicas en el socialismo bolivariano
se denominan “misiones sociales”, cuyo fin es garantizar los derechos sociales
prescritos en la Constitucidn de este pais; para ello se recurre a la participacién
directa de la poblacién en los asuntos publicos. Las misiones que se han estu-
diado para este articulo son las socioproductivas Vuelvan Caras (2003-2006)
y Che Guevara (2007-2012). La primera comenzé en 2004 con el objetivo de
incorporar las asociaciones comunitarias al proceso de transformacion econé-
mica y social del Estado, enfocdndose en la formacién laboral y politica de las
personas para la generacién de cooperativas productivas en el contexto de los
nucleos de desarrollo endégeno (NUDE). Por lo tanto, Vuelvan Caras busca trans-
formar el modelo productivo venezolano. Sus beneficiarios son todos los que
quieran participar de la transformacién social y econémica del pais fundando
cooperativas que constituyan los NUDE. Ademds, se opté porque los candida-
tos seleccionados contaran con participacién en otras misiones sociales, lo que
muestra que estas tienen un cardcter politico y de formacién de cuadros revo-
lucionarios. El espiritu de la misién es crear y sostener colectivos productivos.
Por medio de la capacitacién técnica y la formacién sociopolitica se espera crear
cooperativas de produccién social que puedan sostener los NUDE.

La misién Che Guevara se comprende como la continuacién de Vuelvan
Caras, diferencidndose de esta tltima por centrarse en las comunidades adn
mids desatendidas y en la bisqueda de empleo fuera del modelo de desarrollo
enddgeno: NUDE, cooperativas, por ejemplo, en el Estado. Es un programa de
formacién en oficios productivos con valores socialistas que integran lo ético,
ideolégico, politico y técnico-productivo. Tales valores representan su compo-
nente formativo, cuyos pilares son “la conciencia ética y moral revolucionaria”.
Segin Gonzélez & Zamora (2010), sustituir Vuelvan Caras con la misién Che
Guevara fue una estrategia politica para profundizar, usando el nombre de Er-
nesto Guevara, en los aspectos ideoldgicos del socialismo bolivariano para la
produccion social de la riqueza, procurando fortalecer la dimensién formati-
va y no productiva, debido a los problemas detectados en Vuelvan Caras para
implementar y dar continuidad a las cooperativas (Yadira Cérdova, entrevista,
diciembre de 2018). Sin embargo, los mismos autores esgrimen una razén de
tipo mds instrumental, y es que en el periodo 2006-2007 participar en las misio-
nes se volvié “poco atractivo” puesto que “el pago de becas fue paulatinamente
desapareciendo hasta el final de 20077, lo que habria llevado a su “Revisién,
Rectificacién y Reimpulso” (Gonzélez & Zamora, 2010, p. 79).
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Modelos de desarrollo y politicas de empleo: una relacion a visibilizar

En los siguientes apartados, analizaremos la relacién entre los marcos ideolé-
gicos de los gobiernos y las politicas de empleo implementadas.

Neoliberalismo y politicas de empleo en Chile

El neoliberalismo puede entenderse como una teoria de “pricticas politico-eco-
némicas que afirma que la mejor manera de promover el bienestar del ser hu-
mano, consiste en no restringir el libre desarrollo de las capacidades y libertades
empresariales del individuo, dentro de un marco institucional caracterizado por
derechos de propiedad privada fuertes, mercados libres y libertad de comercio”
(Harvey, 2007, p. 6). Con ello, se le asigna un papel al Estado de crear y preser-
var las condiciones institucionales para el desarrollo y despliegue del mercado, de
modo que adquieren centralidad el individuo, el autointerés, la libertad negativa
(de no interferencia), la propiedad privada y el consumo, como motores de los
sujetos y de la sociedad, en un contexto de Estado “minimo” que intervendrd
en los nichos donde el mercado no lo hace (Garretén, 2012).

Con la dictadura civico-militar, en Chile se impusieron medidas que re-
fundaron la estructura de la sociedad en lo econémico, politico, social y cul-
tural. En lo econémico, se impuso “la apertura al comercio internacional
unilateral, la reduccién dréstica del gasto publico, la liberalizacién financiera,
y especialmente el control estricto de las relaciones laborales” (Garate, 2012,
p- 191). En lo social y politico, se intensificé la entrada del sector privado en
la administracién de servicios estatales y derechos sociales, desarticulando las
redes de proteccidn, tanto sociales —sindicatos y otras organizaciones de la
sociedad civil—, como estatales —derechos sociales y seguridad social—, que
habian dominado en este pais durante el siglo xx.

Fue comun que en los discursos de Bachelet y Pifiera apareciera la relacién
entre mercado y Estado. Lo anterior se expresa en aspectos fundamentales como
la matriz productiva que se sustenta en la explotacién y exportacién de materias
primas, y en que ambos hacen de la alianza publico-privada un eje de su gestion,
lo que posibilita el cofinanciamiento publico-privado para alcanzar sus respecti-
vos objetivos. Otro aspecto en el que coinciden es la prioridad que le otorgan al
fortalecimiento de las relaciones internacionales, en especial para el intercambio
econdémico mediante la firma de tratados de libre comercio con los paises de la
0CDE, Estados Unidos y Asia.

Sin embargo, Bachelet plantea en sus discursos que el Estado debe ejercer
funciones de regulacion, proteccidn, redistribucién y fiscalizacion eficaces, que
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no obstruyan la dindmica de mercado, pero que suplan sus carencias garan-
tizando beneficios sociales para la poblacién (Bachelet, 2008). No asi Pifera,
quien postula que al Estado le corresponde “nivelar la cancha” y no interferir
con el mercado, de forma que su funcidn seria generar oportunidades para que
las personas por si mismas sean capaces de alcanzar sus metas.

Por otro lado, el gobierno de Bachelet promueve los principios de equidad,
justicia social y democracia, y le otorga, en lo discursivo, un importante papel
al Estado como garante de derechos, igualdad y no discriminacién, algo in-
cumplido en la sociedad chilena. En contraste con Pinera, quien concibe los
valores de esfuerzo y libertad individual como indispensables para garantizar el
desarrollo: “Para que Chile sea un pais desarrollado antes de que termine esta
década no basta con conducir responsablemente las cifras macroeconémicas y
promover el empleo. La clave estd en la libertad, [...] la creatividad individual,
la competencia y el emprendimiento” (Pifiera, citado en Blumel ez a/., 2014:
p. 126). No obstante, tanto Bachelet como Pinera coinciden en que se debe
acercar la politica a la ciudadania. Bachelet sostenia que “Las transformacio-
nes que proponemos tienen como telén de fondo [...] Una democracia donde
todos los ciudadanos y ciudadanas tengan espacio para participar y deliberar”
(Gobierno de Chile, 2006, p. 15), apuntando a una democracia transparente,
participativa e inclusiva. Por su parte, Pifiera afirma: “es imperioso avanzar con
urgencia en dos caminos paralelos y complementarios: acercar la politica a la
gente y acercar la gente a la politica” (Gobierno de Chile, 2010, p. 29).

Hay cierta coherencia con los planteamientos ideoldgicos sefialados bajo
el gobierno de Bachelet con Mujeres Jefas de Hogar, pues los criterios para su
ejecucién fueron que tuviera integralidad, es decir, abordar en forma conjunta
las barreras que limitan y restringen la incorporacién de la mujer en mejores
condiciones al mercado laboral; intersectorialidad, o coordinacién de esfuer-
zos entre las diferentes instancias del Estado, en funcién de la insercién labo-
ral; selectividad, que significa optar por mujeres trabajadoras y jefas de hogar
vulnerables; participacion: esto es, el involucramiento de las participantes en
la ejecucién del programa segin necesidades y realidades propias; descentra-
lizacién, es decir, adecuar el modelo al territorio sin desvirtuar los objetivos
centrales del programa (serNaM, 2010, pp. 29-30). De acuerdo a lo anterior,
la participacién de las mujeres se reduce a un nivel que no alcanza incidencia
efectiva en el programa.

Por su lado, el Programa Jévenes Bicentenario también guarda coherencia
con los lineamientos politicos del gobierno de Bachelet, es el caso de las alian-
zas publico-privadas, con las que los cursos de capacitacién estaban a cargo de
organizaciones técnicas de capacitacién (OTEC), que son empresas privadas acre-
ditadas por el Servicio Nacional de Capacitacién y empleo (SENCE) y financiadas
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por el Estado. Pero tampoco se incorpora la participacion efectiva de los jévenes,
pues si bien estos tienen la posibilidad de opinar sobre la formacién con una
entrevista de diagndstico, el programa se ejecuta en funcién de las necesidades
de mano de obra para el mercado.

Por su parte, en los programas Alianzas Productivas y Formacién en el
Puesto de Trabajo impulsados por Pifiera, predominan la importancia del sec-
tor empresarial y el contar con instituciones adecuadas a las expectativas de los
ciudadanos y emprendedores. Alianzas Productivas fomenta la coordinacién
con actores privados que se asocian a pequenos productores para comercializar
la produccién primaria (1Npap, 2016). Esta alianza publico-privada provee asis-
tencia técnica a los pequefios productores, usuarios del Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP), para que puedan responder a las demandas especificas de
las empresas compradoras, es decir, que se busca el doble objetivo de incentivar
que los pequefios agricultores ingresen al mercado, y que las empresas cumplan
con sus requerimientos econémicos (INDAP, 2016).

El programa Formacién en el Puesto de Trabajo tiene como fin que los tra-
bajadores se adapten continuamente a los cambios, en especial a los vinculados
con el uso de nuevas tecnologias, y que adquieran las competencias pertinentes
para el puesto a desempenar. El objetivo es promover la integracién al mercado
laboral implementando estrategias de vinculacién de oferentes y compradores,
mediante el mejoramiento de las condiciones de empleabilidad de trabajadores
especificos como los jévenes, las mujeres y los adultos mayores de cincuenta
anos. De este modo, se fomenta la alianza publico-privado, la cual se concreta
con el subsidio al empleo que el Estado entrega a las empresas para la interme-
diacién laboral de los usuarios del programa.

Como se advierte, los componentes ideoldgicos de los gobiernos analizados
influyen en el contenido de las politicas puablicas, dado que los programas de
empleo Mujeres Trabajadoras y Jefas de Hogar, Jévenes Bicentenario (Bachelet),
Alianzas Productivas y Formacidn en el Puesto de Trabajo (Pifiera) enfatizan en
la proteccién de grupos sociales especificos (focalizacién), el fortalecimiento de
identidades, la promocién de microemprendimientos, la capacitacién vincula-
da a las necesidades del mercado y la incorporacién de nuevas tecnologias por
parte de las empresas, los cuales se realizan para la habilitacién o incorporacién
al mercado en mejores condiciones de estos sectores.

Neodesarrollismo y politicas de empleo en Brasil

El neodesarrollismo es una propuesta en construccién que ha sido definida
como una teoria histérica deductiva basada en experiencias de crecimiento ace-
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lerado, especialmente de los paises del este asidtico. Al abordar una perspectiva
histérica y holistica, lo social y politico son componentes esenciales; en tanto
teorfa, trata de explicar cémo paises de industrializacion tardia logran bien-
estar material y una condicién de renta media, y por qué muchos otros dejan
de experimentar desarrollo humano, asociado a la combinacién de liberalis-
mo econdmico y populismo fiscal y “cambiario” (Bresser Pereira, 2016). De
acuerdo con Actis (2011), el neodesarrollismo es una estrategia que propone
reformas institucionales y econdmicas con las que naciones de desarrollo me-
dio puedan alcanzar a las desarrolladas.

Una de las apuestas del neodesarrollismo, y del PT, refiere a lo tecnolégico
y la innovacién como claves para lograr una economia mds productiva, que
incorpore valor a la produccién, fortalezca las exportaciones y sustituya las
importaciones. Esto serd posible, de acuerdo a esas tesis, con un pacto social
que sustente el proyecto de desarrollo y movilice las capacidades y potenciali-
dades del pais. En este marco se concibe al Estado como conductor y al sector
privado participando activamente en el crecimiento y la innovacién: “El desa-
rrollo econémico es un proceso estructural de utilizacién de todos los recursos
domésticos disponibles con el fin de lograr la méxima tasa de acumulacién de
capital ambientalmente sostenible, basada en la incorporacién de progreso téc-
nico. El objetivo primario es alcanzar el pleno empleo de los recursos laborales
disponibles” (rgv, 2010, p. 1), y promover el “financiamiento y una continua
transferencia de mano de obra hacia las industrias que producen bienes y servi-
cios con mayor valor agregado per cépita” (eGv, 2010, p. 1). Lula planteaba que
“necesitamos exportar mds, agregando valor a nuestros productos y actuando,
con energia y creatividad” (Fundagao Alexandre de Gusmao, 2008, p. 11). Las
anteriores citas dan cuenta de las sinergias entre el modelo y los gobiernos del
PT. Pero esta apuesta no se corresponde con el Plan de Calificacién, dado que
este se orienta a la poblacién mds precarizada, y a los beneficiarios del seguro
de desempleo y de otros programas sociales: “Se comprende que la califica-
cién, via Sistema Publico de Empleo se constituye en un sistema destinado a
las clases menos favorecidas en la sociedad, a los trabajadores excluidos o en
vias de exclusiéon” (Radzinski, 2013, p. x). Los cursos impartidos confirman
la brecha entre la voluntad de un pais que produzca con valor agregado versus
una oferta de capacitacién que habilita empleabilidades precarias y califica
principalmente en el sector del comercio y servicios.

Una segunda apuesta del neodesarrollismo y del PT es el fortalecimiento
del mercado nacional y la dinamizacién del consumo interno incorporando
la poblacién al trabajo, sobre todo la de baja renta. Asi, el incremento sala-
rial garantiza la productividad; y se propone reducir la desigualdad en cuatro
puntos: una politica tributaria progresiva, la creacién de un Estado social, una
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politica de salario minimo, y una politica monetaria que fije un nivel de tasa
de interés (Bresser Pereira, 2016). De estos cuatro puntos destacan los avan-
ces en la constitucién de un Estado social y las politicas de salario minimo,
lo que obtuvo avances significativos en la reduccién de la pobreza, sobre todo
en la extrema pobreza, gracias a programas como Bolsa Familia y Brasil sin
Miseria, y un salario minimo, como el que destacaba Lula, en su discurso de
asuncién en 2007, cuando senalaba que era el mds alto en décadas. El objetivo
de dinamizar el mercado interno tuvo también la incidencia significativa de
las politicas sociales, que se dan articuladamente con las de empleo y capaci-
tacién, incluido el PNQ.

Sin embargo, si bien se concibe el trabajo como un instrumento de dis-
tribucién de renta y como la base de condiciones dignas de vida, el impacto
de las politicas de empleo, en particular del plan de calificacion, es residual:
“La insercién de los trabajadores en sectores mds dindmicos de la economia,
que tienen necesidades de capital humano y trabajo creativo, es relativamente
baja. Lo que tenemos es una mayor insercién de mano de obra considerada
por el mercado como no calificada y en empleos informales, autogestionados,
cooperativizados, por cuenta propia, emprendedores y pequenos productores”
(Radzinski, 2013, p. 46).

Otros aspectos del encuentro entre neodesarrollismo y politicas de em-
pleo en Brasil atanen a los dispositivos de participacion y transparencia de
las politicas publicas. Destacan las comisiones municipales y estaduales de
empleo paritarias, tripartitas y con participacién social (Leite & De Souza,
2010). La implementacién de politicas participativas se expresa claramen-
te en las definiciones y en la puesta en marcha del pnQ, el cual promueve
la participacién a fin de superar las légicas compensatorias de las politicas
publicas, impronta manifiesta en los instrumentos de ejecucién, como el
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) y
las comisiones estatales y municipales de calificacién, drganos compuestos
por gobierno, empresarios y trabajadores. Sin embargo, estos mecanismos
participativos son parte de la gestién y no de una construccién de ciudada-
nia, lo que se expresa en el tipo de cursos impartidos, que se refieren sobre
todo al comercio y servicios.

Asimismo, se advierte tanto en los planes como en las definiciones del pnQ
que las calificaciones trasladan esta responsabilidad al individuo, es decir, menos
Estado y mds individuo (Radzinski, 2013), lo que se contradice con los discur-
sos que dan centralidad al Estado en la conduccién de un modelo de desarrollo
capaz de convenir el crecimiento y la inclusién; un Estado cuyo rol debiera ser
garante de los derechos promulgados constitucionalmente. En definitiva, en
un nivel estructural, el PNQ muestra sus limitaciones que provienen de su na-
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turaleza compensatoria, en el sentido de tratar de lidiar con la incapacidad de
un Estado y un modelo que no incluyen socialmente ni mediante el empleo ni
mediante la educacién (Radinzki, 2013).

El socialismo bolivariano y las politicas de empleo

El socialismo bolivariano surge cuando el presidente Hugo Chdvez llama a
construir las comunas “como ente revolucionario, con base territorial, social,
politica, moral” (Chdvez, 2009, p. 3). Este momento se diferencia de sus
primeros afios de mandato (1999-2006) cuando el modelo de desarrollo se
sostenia, segun Lanz (2004), en la tesis de desarrollo endégeno de Osvaldo
Sunkel, que enfatiza en crear una estructura productiva interna para fortale-
cer los sectores industriales estratégicos, incorporando a toda la poblacién, en
especial a los més excluidos mediante los NUDE. Ante las dificultades de llevar
a cabo el desarrollo endégeno, producto de una ralentizacién en la conforma-
cién y produccién de las cooperativas (Yadira Cérdova, entrevista, diciembre
2018), Chdvez optard por profundizar la economia social en Venezuela im-
pulsando el socialismo y a las comunas como la unidad basica de este tltimo.
Segin distintos autores (Moulian, 2000; Dieterich, 2002; Monedero, 2008;
Mésziros, 2008; Lebowitz, 2012), esta nueva conformacién histérica de un
socialismo del siglo xx1 se debié principalmente a las criticas que se hacia a
los socialismos reales, esto es, a los problemas para implementar una demo-
cracia protagdnica, al enquistamiento de una burocracia estatal, al descuido
con los ecosistemas y al mantenimiento de légicas capitalistas en general. Por
lo tanto, para Chdvez, el socialismo del siglo xx1 vendria a ser el socialismo
bolivariano, el cual incorpora las particularidades de Venezuela y coloca en su
centro a un nuevo sujeto: los “histéricamente excluidos”, dird Chdvez, que se
incorporarfan en el proyecto politico radicalizando el desarrollo endégeno y
la conformacién de comunas socialistas y organizaciones populares amparadas
en las distintas leyes formuladas para ese fin. Para ello, el rol del Estado seria
fundamental, puesto que siempre se lo vio como un ente en disputa, capaz
de dar un ordenamiento y un apoyo estratégico a las comunas. Lo anterior
dio cabida para que las misiones, los ministerios denominados “populares”
e instituciones técnicas como el Instituto Nacional de Capacitacién Socialista
(INCES), comenzaran a trabajar intersectorialmente desde 2007, credndose asi
institucionalidades que tenian justamente este fin aglutinador.

Hay una coherencia en la relacién entre la ideologia del socialismo boli-
variano y las politicas de empleo del periodo. La misién Vuelvan Caras —y
posteriormente la Che Guevara—, al asumir la tarea de la transformacién
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productiva en Venezuela, lo hard desde una perspectiva compleja, puesto que
primero pasaria por llevar la economia capitalista a una economia social (de
satisfaccién de necesidades), lo que demanda a su vez un proceso pedagégico
(con dimensiones técnico-productivas, éticas y politicas) orientado a los sujetos
histéricamente excluidos.

Desde un enfoque politico, las misiones Vuelvan Caras y Che Guevara
pretendieron dotar de poder a los individuos, en especifico a las cooperati-
vas y organizaciones populares, para transferir el poder de autodeterminacién
desde el Estado a los territorios, con un mecanismo de apoyo financiero y
acompanamiento en la conformacién de las cooperativas. Estas luego habrian
de funcionar como entes auténomos mediante una organizacién horizontal y
asamblearia para decidir lo esencial para su funcionamiento. Fue una forma de
radicalizar los aspectos constitucionales que hablan de participacién ciudada-
na en lo publico y se da protagonismo a las personas para resolver sus propios
asuntos. Cabe resaltar que la mision Che Guevara también forma y capacita
para ocupar puestos laborales en empresas estatales estratégicas. Como se ob-
serva, la transformacién productiva venezolana fue un proyecto transversal de
distintas etapas en la medida en que el gobierno evaluaba el proceso en su to-
talidad. Por ello, el nacimiento de la misién Che Guevara en 2007 tiene que
ver primero con la profundizacién en la formacién de los lanceros —las coo-
perativas ya estaban creadas—, pero en especial con el proyecto socialista que
hace de la comuna una unidad territorial en donde va a “parirse el socialismo”
(Chavez, 2009, p. 4), y que posee una dimensién moral, ética, social, politica,
econdmica y territorial (Chdvez, 2009).

Con base en lo anterior, aparecen dos cuestiones para comprender las po-
liticas de empleo bolivarianas. Primero, la transformacién del modelo produc-
tivo se propuso desde un Estado fuerte y promotor de esas medidas, lo cual
finalmente se convierte en una dificultad para darle a los territorios autono-
mia para impulsar la economia social. Lo cual se liga, en segundo lugar, a que
el proyecto politico del socialismo bolivariano se viera siempre beneficiado, y
enfrentado a la vez, a la renta petrolera; Venezuela exportaba materias primas
y esto ha entorpecido su transformacién productiva, ante politicas de empleo
como las senaladas, dada su dependencia respecto dichos ingresos.

Analisis comparativo

A partir de la anterior exposicién, hemos comparado los modelos de desarrollo
en el cuadro 1, segtin ejes de andlisis que articulan la relacién entre ideologia y
politicas de empleo en los tres paises que se abordan en este articulo.
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Cuadro 1. Comparacioén entre modelos de desarrollo

Neoliberalismo

Neodesarrollismo

Socialismo bolivariano

Fundamento
ideoldgico del
modelo

Estado subsidiario; apertura
a mercados globales; libertad
negativa/propiedad privada;
ciudadano con derechos/indi-
viduo-emprendedor; tratados
de libre comercio.

Estado social garante;
apertura a mercados
globales, dinamizacion
del mercado interno;
ciudadano con derechos
sociales; alianzas regio-
nales Mercado Comun del
Sur (Mercosur) y globales
(BRICS)

Estado de transicion al socia-
lismo; economfa social; sujeto
colectivo-revolucionario, propiedad
colectiva; alianzas globales: Orga-
nizacion de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP), y regionales:
Alternativa Bolivariana para Amé-
rica Latina y el Caribe (ALBA) y la
Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR)

Relacion Esta-
do-Mercado

Estado con légica mercantil
que garantiza la ampliacion
de los nichos de merca-

do, mismo que produce
mercancias para los dambitos
nacionales e internacionales;
preocupacion por indicadores
macroecondmicos; apertura a
los mercados internacionales;
centralidad de la exportacién
de materias primas (cobre,
como recurso estratégico).

Estado promotor del dina-
mismo del mercado local,
que fomenta una insercion
en los mercados globales
con valor agregado; preocu-
pacion por indicadores ma-
croeconoémicos; exportacion
de materias primas y algu-
nos recursos estratégicos
como Petrobras, empresa
de capital mixto con admi-
nistracion estatal

Estado y organizaciones territo-
riales orientan la produccién de
mercancias (valor de uso) hacia
la satisfaccion de necesidades de
la poblacién; la empresa estatal
produce y es duefia de materia
prima para mercados globales
Estado con economia mixta (esta-
tal, privada y economia social)

Fundamento de
la politica de
empleo

Capacitacion técnica, incenti-
vos econémicos individuales
via microcréditos de la banca
privada, para emprender y
salir de la pobreza
(focalizacion);

ingreso del sector privado

en la gestion de politicas via
intermediacion y capacitacion

Sistema de empleo des-
centralizado y participativo,
perspectiva de derechos
universales con destinata-
rios focalizados; inclusion
de la banca publica en la
concesion de microcrédi-
tos; capacitacion técnica
e individual, mediante
instituciones publicas y
privadas

Capacitacion técnica y formacion
sociopolitica, perspectiva de
derechos universales; promocién
y creacion de organizaciones
colectivas (cooperativas); becas
individuales, financiamiento
estatal para conformacion de
cooperativas articuladas a areas
estratégicas para transformacion
de matriz productiva; formacion
y capacitacion para la insercion
en areas y empresas estratégicas
estatales

Estrategia y
gestion de la
politica publica

Transparencia; intersectoria-
lidad y alianzas publico-
privadas (la empresa privada
asume un rol central en la
implementacion); participa-
cién limitada (disefio de las
politicas méas tecnocratico
que participativo);

politicas sociales focalizadas
en la pobreza y extrema po-
breza; formacién técnica para
los destinatarios de politicas

Transparencia y control
social; intersectorialidad,
que implica la articulacion
entre politicas de empleo

y sociales; participacion
limitada de destinatarios de
politicas; politicas sociales
universales focalizadas

en la pobreza y extrema
pobreza; formacién técnica
para los destinatarios de
politicas

Intersectorialidad para disefiar y
ejecutar las misiones sociales;

creacion de nueva institucionalidad

(paralela) para transformar al Esta-
do burgués; participacion popular
a través de los NUDE y comunas;
el Estado, junto a organizaciones
locales y territoriales, producen
bienes con valor de uso; politicas
sociales universales y de derecho;
formacion sociopolitica y técnica
para los destinatarios de politicas

Fuente: Elaboracién propia.

Conclusiones

En funcién de los elementos y andlisis presentados a lo largo del articulo, es
posible identificar algunos aspectos relevantes a fin de reflexionar acerca de la
relacién entre ideologia, modelos de desarrollo y programas de empleo, en los
tres paises seleccionados. En primer lugar, queda clara una coherencia interna
entre los paises, es decir, que la dimensién ideolégica del modelo que los guia
se concreta en los distintos niveles de los discursos hasta plasmarse en el diseno

P. Vidal, R. Silva, M. Ansaldo, C. Gonzdlez | Ideologfa, desarrollo y politicas de empleo en América Latina
Perfiles Latinoamericanos, 30(59) | FLACSO México | por: dx.doi.org/10.18504/pl3059-006-2022



20

de la politica o programa de empleo. Chile y Venezuela son més consistentes en
su interior que Brasil, el cual presenta diversas tensiones entre el discurso ideo-
l6gico del neodesarrollismo y el diseno de la politica de calificacién analizada,
en el sentido de que aquel apuesta por una economia de creciente y mayor valor
agregado, lo que no se traduce en un modelo de calificacién acorde a esa politica,
dado que los programas al respecto apuntan a las clases y sectores de mayor ex-
clusién, con una oferta de capacitacién que habilita para el empleo precario y se
orienta al comercio y servicios. Por su lado, Chile se sustenta ideolégicamente en
las ideas de libertad, apertura a los mercados, individuo y emprendedores, lo cual
se manifiesta en su disefio de sus programas de empleo —independientemente
si se trata del gobierno de Pifiera o el de Bachelet— que fomentan la capacita-
cién técnica para generar microemprendimientos, pero sin que los destinatarios
participen en su diseho —hablamos de los excluidos del mercado laboral—, a
ello se suma que las capacitaciones y aportes para implementar los “negocios” son
de pocas horas de formacion, lo que hace pensar que la insercion laboral seguird
siendo precaria y no impactard en la matriz productiva.

Por otra parte, el socialismo bolivariano se refleja en el diseno de las misiones
referidas, pues no solo proponen la capacitacién politica y técnica, sino que tam-
bién se entregan recursos que apuntan colectivamente a desarrollar propuestas
productivas vinculadas a la transformacién de la matriz productiva, y al fortaleci-
miento de la participacién de los territorios y la democracia protagénica; no obs-
tante, la dependencia respecto de la exportacién petrolera fragilizé los programas.
Brasil en cambio apuesta por una economia innovadora, globalizada y capaz de
movilizar sus propios recursos, asi como por la dinamizacién del consumo interno
mediante la incorporacién de la poblacién al trabajo pero, en contraste, el PnQ
ofrece una calificacién precaria para sectores excluidos o en vias de exclusion, lo
cual es una tensién entre modelo y diseno de programa de empleo.

En lo relativo a las distinciones en lo ideolégico, existen aspectos que hacen
mds cercanos el neoliberalismo chileno al neodesarrollismo brasilefio, sobre todo
en la dimension econémica y el cardcter focalizado y compensatorio de las poli-
ticas de empleo, lo cual lleva a la pregunta de si el neodesarrollismo es realmente
una alternativa al neoliberalismo, o es mas bien su versién menos brutal.

Las distancias entre fundamentos y diseno de los programas de empleo se
expresan claramente entre el socialismo bolivariano y los otros dos modelos
seleccionados. Pues bien, en aquel, la politica (misiones) de empleo se susten-
ta en el propdsito de inclusién social transformando al Estado y la estructura
productiva, por ejemplo,

mediante la promocién del desarrollo endégeno y de la economia social y la

Participacién y control social, afirmando el cardcter protagénico de la participa-
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cién y el rol de corresponsabilidad que la constitucién establece. [...] se antepone
el principio de universalidad, que ya habia adquirido rango constitucional como
principio vertebrador, prohibiendo incluso privatizar los bienes y servicios publi-
cos, declarados propiedad del Estado, frente a la focalizacién compensatoria en la
accién social, explicitamente rechazada (Tomé & Sdnchez, 2013, p. 37).

Tanto en Brasil como en Chile, a pesar del discurso ciudadano de Lula,
Dilma y Bachelet, se implementan politicas focalizadas y compensatorias para
los sectores desaventajados de la sociedad.

Por otra parte, existen elementos que comparten los tres modelos. Un as-
pecto comun es su cardcter periférico y dependiente en términos econdmicos
a escala mundial. En los tres paises se observa una matriz productiva mono-
exportadora de materias primas, lo que no ha permitido la industrializacién
en estas naciones, incluso ante alzas en los precios de los commodities, que les
significaron mayores ingresos. Los gobiernos, mediante los planes y programas
activos de empleo, tienen responsabilidad en la contencién y enfrentamiento
del malestar, pobreza y desigualdad en Chile, Brasil y Venezuela, pero sin un
cambio en la matriz productiva la dependencia se mantendrd y seguramente
las politicas activas de empleo seguirdn siendo alternativas precarias para los
excluidos y dificilmente sustentables en el tiempo.

Otro aspecto comun es que en los tres paises hay algtin rasgo en su politi-
ca o programas de empleo propio de las orientaciones o “recomendaciones”
de instituciones globales, como la o1T 0 la cPAL. Ejemplo son las estrategias de
capacitacion, intermediacién, apertura de créditos, incorporacién de la mujer
al dmbito laboral, etcétera, aunque cada pais posee un espacio propio para
crear sobre ellas, por lo tanto, es importante advertir que las orientaciones
que estas instituciones globales brindan no son a tabla rasa, sino que se conju-
gan con la dimensién ideolégica del modelo de desarrollo en el que se inscri-
ben los gobiernos, afectando asi la forma que adquieren sus recomendaciones.
En este sentido, podemos decir que las politicas de capacitacion disenadas en
las misiones Vuelvan Caras y Che Guevara se distancian de las aplicadas en los
programas de Pifiera o Lula, porque con Chévez la dimensién técnica se articu-
laba directamente a una dimension politica y a la tarea de construir un nuevo
proyecto societario.

Para finalizar, considerando la relacién entre la incidencia global y los pro-
yectos histéricos especificos, creemos haber mostrado que las politicas activas
de empleo tendencialmente expresan las ideologias de los gobiernos, quienes
las particularizan segtin sus contextos. Esto significa que dichas politicas deben
ser estudiadas, comprendidas y analizadas diferenciadamente, segtin el gobier-
no y el modelo de desarrollo en que se enmarquen, pues un mismo programa
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de empleo que sigue las recomendaciones de la orT o la CEPAL, en un marco
mundial de neoliberalismo, aplicado bajo otros principios de modelos de desa-
rrollo, adquiere caracteristicas distintas. Esto debe ser profundizado en préxi-
mos estudios, por ejemplo, analizando el buen vivir en Bolivia o Ecuador, o el
ultraneoliberalismo de Bolsonaro en Brasil.
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