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Resumen

Las crisis recurrentes del capitalismo y la persisten-
cia de situaciones de pobreza nos invitan a repen-
sar la centralidad del trabajo y atender a las nuevas
configuraciones que adopta. Partimos del supuesto
de que las politicas pablicas son un espacio privi-
legiado para analizar los modos en que el estado
opera sobre la desigualdad. De este modo, nuestro
escrito indaga las politicas publicas de empleo en
la Argentina post-convertibilidad a los fines de
advertir el tipo de dindmicas que se instalan y/o
reproducen en relaciéon al mundo del trabajo. La
relevancia de pensar la dinamica reproductiva de las
politicas publicas y las formas que adopta la estata-
lidad en el mundo laboral, radica en una apertura
de los horizontes de interpretacién a nuevas for-
mas de inclusion.

Palabras Claves: politicas pablicas — estado — tra-
bajo — desempleo.

Abstract

The recurrent capitalist crisis and the persistence of
poverty situations lead us to rethink the centrality
of labour and to address the new configurations it
adopts. We start from the assumption that public
policies are a privileged sphere for an analysis of the
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ways state agencies deal with inequality. Thus, this paper
enquirespublic ~ policies  for employment promotion in
Argentina’s post-convertibility period in order to detect the
kind of dynamics installed and /or reproduced in relation to the
employment field. The significance of thinking a reproductive
dynamics of public policies and the forms adopted by the
state’s involvement in the labour world lies in the opening
of interpretive horizons towards new forms of inclusion.
Key words: public policies — State — work — unemployment.

Introduccién

En los Gltimos anos, la problemitica laboral ha ampliado su presencia en las agendas de
los gobiernos regionales. El tratamiento del empleo como un “problema pablico”! gana
terreno en la region latinoamericana al promediar el fin de la década de los 90. Durante
ese periodo, la flexibilizacién de los mercados de trabajo y la precarizacion de las condi-
ciones laborales tuvieron un fuerte impacto en las modalidades de incorporacién de
mano de obra, los niveles salariales y, por ende, en el aumento de la exclusién, fendme-
nos ajenos — de algiin modo — al complejo institucional desarrollado por los anteriores

estados desarrollistas o proteccionistas.

No obstante, como fuera indicado en un trabajo previo (Avalle y Brandian Zehnder
2010), a comienzos del siglo XXI irrumpié en la region una serie de manifestacio-
nes e intervenciones provenientes del complejo institucional propio de la estatalidad y
pusieron el acento en una mayor presencia del estado. Los inicios de la nueva década
inauguran lo que podriamos llamar un “retorno de lo ptblico” al escenario politico, y
una intensificacién de las facultades de intervencion del estado en la estera laboral, antes
denostadas a favor de la mera regulacién.

A pesar de esto, la estructura laboral y la dinimica de relaciones entre los diferentes
actores implicados advierten sobre una situacién perversa® en la que coexisten condi-
ciones de trabajo y empleo previas a la matriz econémica actual (Murillo 2008; Avalle
2010), junto con nuevas reglamentaciones y politicas publicas tendientes a fortalecer
determinadas dimensiones del mundo laboral. Entre estas, la creacién de condiciones de
estabilidad, el fomento a la capacitacion y la mejora de la empleabilidad, el incremento
de los niveles salariales, la regularizacién de los empleos informales, etc.

Las rupturas y continuidades dentro de los proyectos politicos regionales son un aspecto

importante en el momento de analizar la configuracién de las diferentes esferas de la
vida social, y la del trabajo es una de ellas.
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En el caso argentino, puntualmente luego de la crisis de 2001-2002, las estrategias para
enfrentar los problemas de trabajo e ingresos se relacionan, en gran medida, con la lucha
contra la exclusion social y a favor de garantizar la gobernabilidad (Neffa 2008:320). Asi,
se despliega un conjunto de politicas que tienden a enfrentar los crecientes indices de
pobreza y desempleo, al mismo tiempo que operan nuevos dispositivos dentro de cada
politica, cuyo resultado deviene en una nueva construccion de los sujetos beneficiarios®.

El desplazamiento del abordaje a la problematica del empleo alcanza su maxima expre-
sién en el “Plan Integral para la Promocién del Empleo Mas y Mejor Trabajo” creado
en el afio 2003, linea matriz en relacién a la politica de empleo en el pais y el paraguas
bajo el cual surgirin multiples programas de empleo. Ello nos lleva a problematizar la
estructura de esas politicas en tanto permite sefalar el tipo de trabajo que pretenden

construir, garantizar o reproducir.*

Por ello, en el presente trabajo nos proponemos identificar las principales politicas de
gobierno que se han implementado a partir de ese momento. El supuesto que orienta
la indagacién consiste en que las politicas que intervienen actualmente en los sectores
con problemas de empleo, frente a una situacién favorable de este indicador, tienden
a reproducir dinimicas no contributivas; esto podria reducir, consecuentemente, las
politicas del trabajo a politicas compensatorias, en tanto las prestaciones que estas me-
didas suponen consisten en una extension, via excepcionalidad, de aquellas que antafio
derivaban del trabajo.’

Sin embargo, esta afirmacién requiere de algunos matices. En un trabajo previo con-
cluimos que los programas laborales implementados por el Ministerio de Trabajo, Em-
pleo y Seguridad Social de la Nacidén (MTEySS) en la Gltima década muestran, en su
conjunto, una tensioén entre la compensacién, la promocién y la_formacién. En ese momento,
un aspecto que consideramos necesario incorporar fue la distincién entre politicas labo-
rales y politicas de empleo. Asi, la diferencia destaca, en grandes rasgos, la presencia o
la ausencia de las protecciones sociales que acompanan al trabajo estable, frente a otras
iniciativas orientadas a desarrollar o incorporar a los sujetos al mundo del trabajo. Estas
tltimas han sufrido una transicién en este periodo, tanto en sus fundamentos como
en su articulacién institucional. Las politicas de empleo focalizadas y compensatorias,
que conducen a la construccion de dispositivos centrados en la “falta” de capacidades
individuales para convertirse en “empleable” y en consecuencia sujetos de asistencia,
comienzan a ser matizadas con otra serie de mecanismos que construyen la politica de
empleo a partir de una articulacion sobre lo territorial, con base en la generacion de

nuevas experiencias de trabajo.

De esta manera realizaremos, en primer lugar, una sintesis conceptual de los princi-

pales referentes tedricos utilizados en este trabajo para dar paso, en un segundo mo-
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mento, a una reflexion sobre la dindmica laboral de los Gltimos afios. Posteriormente,
identificaremos las diferentes politicas dirigidas a los sectores trabajadores (empleados y
desempleados) para luego profundizar en un conjunto de aspectos vinculados con los
modos de intervencidn, la problematica que abarcan, los fundamentos de las politicas y

lossujetos que construyen.

Con relaciéon a la estrategia metodoldgica utilizada, hemos recurrido a la técnica de
recoleccién documental para el seguimiento de las politicas estatales. Posteriormente, uti-
lizamos la técnica de analisis de contenido en dos instancias bien diferenciadas, apelando a
herramientas graficas que provee el software Wordle: en primer lugar, la identificacién
de los principales aspectos emergentes y tedricos previstos; luego, en un segundo mo-
mento, abordamos los discursos que construyen las politicas para identificar las 16gicas
argumentativas que se tornan recurrentes y transversales, permitiendo de este modo

localizar y explicitar el campo semantico que define al mundo laboral contemporaneo.

Breve apartado conceptual

Hablar de “mundo del trabajo” implica, antes que escindirlo de manera autébnoma del
mundo social, abordarlo a partir de la especificidad de las relaciones sociales que se tejen
en su interior, pero, en todo momento, inscriptas en la totalidad social de la que forman
parte, tratando de identificar sus propiedades caracteristicas, sujetos, pricticas, intereses y
logicas de relacionamiento que lo conforman como un campo singular.

En este sentido, el trabajo no puede ser pensado como una categoria abstracta, natural
o anclada exclusivamente en una dimension econdmica. Por el contrario, el tratamiento
del empleo, es decir, las nociones de “empleo”, “desempleo” y “trabajo”, deben ser
pensadas en términos de practicas discursivas y no discursivas en donde intervienen
multiples aspectos. Como dice Lazzarato “son el resultado de una construccién que
se realiza en el cruce de dispositivos que enuncian la ley, la norma y la opinién con
otros dispositivos que producen categorias ‘cientificas’y con otros mas que gerencian y

controlan las conductas y los comportamientos de los individuos” (Lazzarato 2006:17).

Tal perspectiva nos permite considerar a las politicas pablicas en general, y a aquellas
referidas al mercado laboral en particular, como dispositivos de poder que act@ian en
una poblacién y sobre un medio especifico, esto es, en el espacio o contexto en el que
las acciones de esa poblacion se vuelven posibles. De esta manera, las politicas pablicas
como mecanismos de gubernamentalidad, siguiendo a Foucault (2009), actGan desde
diferentes lugares de ese espacio, tales como la moneda, el consumo, el trabajo, etc.,

“gestionando” las conductas y las desigualdades.

Como producto de las transformaciones que operan en el mundo del trabajo desde la
década de los 70, estos mecanismos han generado nuevos procesos y formas de sub-
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jetividad, una mayor diversidad en los contenidos de las demandas, asi como también
una relocalizaciéon de las acciones y resistencias en torno al trabajo. En definitiva, esta
operatoria definié toda una economia del trabajo cuya meta fue regular las practicas y

discursos que producian los sujetos de ese mundo.

Los conceptos de posfordismo, posindustrialismo, posmodernismo y autonomismo
obrero en Europa y Estados Unidos, y los de desarrollo, dependencia y marginalidad
en Latinoamérica, condensan esa serie de debates y acontecimientos historicos que
marcaron el ritmo de nuestros tiempos. Hoy podriamos decir que esas discusiones se
materializan en conceptos tales como los de fin del trabajo, desafeccion, desafiliacion,
expoliacidn, etc., propios del primer mundo, y los de exclusion, desposesion, desempleo

y precarizacion, propio de estas latitudes.

En América Latina, a diferencia de lo que ocurre en el viejo continente, tanto la flexi-
bilidad como la heterogeneidad laboral son un clasico componente del mercado laboral
y lejos estan de constituir una nueva economia. En la region, la desocupacion se habia
instalado, desde hacia mas de dos décadas, muy por encima de los niveles europeos, y se
convirtid en una componente central de los modelos econémicos implementados en
la regidn, donde el trabajo auténomo, por tiempo indeterminado, etc., se presentaron
como sus caracteristicas mas comunes. La actual crisis financiera internacional, cuyas
consecuencias son palpables en los niveles de desempleo registrados en los paises cen-

trales, nos resulta, en estos territorios, historia conocida.

Particularmente en Argentina se han producido grandes cambios sociales, politicos y
econdmicos a partir del ano 1983. Estas transformaciones han repercutido de manera
considerable en el mercado laboral, el ordenamiento estatal y el comportamiento de los
sectores del trabajo, reconfigurando la contienda politica y las subjetividades colectivas.

En el terreno politico, el retorno de la democracia en ese afio y la crisis institucional de
2001-2002 son dos acontecimientos de gran relevancia regional. El primero de ellos se
inscribe en el marco de la ola democratizadora de todo el continente que comenzaba
a abandonar los regimenes dictatoriales instalados durante los 70. El segundo fue punto
culminante de un proceso de resistencias que se venian gestando como consecuencia
de las politicas neoliberales que habian sido implementadas desde entonces (Farinetti
1999; Sidicaro 2006).

En el plano econdmico se produjo un desplazamiento de la matriz de organizacién socio-
politica que se caracterizd por una fuerte presencia estatal en todas las esferas de la
sociedad y por un modelo de acumulacién asentado en el proceso de sustitucion de im-
portaciones, hacia una matriz mercadocéntrica en la que los requerimientos funcionales

atendidos por el estado se orientan a garantizar la libre competencia y la apertura eco-
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ndmica, con preeminencia del capital financiero y un redireccionamiento postcrisis ha-
cia un modelo con mayor regulacidn estatal, de caricter extractivo de recursos agricolas

y mineros y un incipiente proceso de industrializacién (Murillo 2008; Svampa 2005).

Finalmente, en el ferreno social, han tenido lugar fuertes transformaciones en las rela-
ciones laborales como producto de las privatizaciones y de las leyes de flexibilizacion
laboral, como asi también una considerable ruptura de los procesos de colectivizacion y
solidaridades sociales como consecuencia de los altos niveles de desocupacion, pobreza
y precariedad registrados a partir de mediados de la década de los 90 (De la Garza 2001;
Fernandez 2002; Svampa 2005).

Debido a estas transformaciones asistimos en los Gltimos ocho afnos en Argentina a un
redisefio del modo de intervencién estatal en lo social y en lo laboral, que se manifiesta en
la proliferacién del disefio y aplicacion de nuevos instrumentos de politicas pablicas. En el
siguiente apartado se lleva a cabo una breve sintesis de los principales indicadores referidos

al empleo y se analizan los mecanismos estatales implementados en este contexto.

El disefio entre datos

Tal como ha sido sefialado hasta aqui, la recuperacidon econdémica luego de la crisis de
2001 llevd a un rediseno del modo de intervencion estatal en lo social y laboral y a una
nueva concepcién del empleo y el trabajo. Esta situacidén condujo a una coexistencia de
politicas de asistencia, promocién y empleo que llaman la atencién sobre un escenario
—si bien mas favorable que décadas anteriores— en el que perviven logicas econémicas

hegemonicas junto a otras provenientes de una matriz de acumulacién previa.

En este sentido, gran parte del conjunto normativo que estructurd o redefinié al mundo
laboral de los anos 90 fue desmantelindose progresivamente, al mismo tiempo que se
fue recuperando una serie de instrumentos que reforzaron la capacidad de defensa y
negociacion frente al capital, como por ejemplo las paritarias nacionales, los convenios
colectivos, o el Consejo del Salario. Sin embargo, otro conjunto de mecanismos sigue
agazapado pero vigente, como las modalidades de contratacion, el tiempo de prueba,
las exenciones impositivas a las pequefias y medianas empresas, etc., (Avalle y Brandan
Zehnder 2010).

Al mismo tiempo, el comportamiento de algunos indicadores laborales de la Gltima
década advierte al menos sobre dos aspectos significativos: la resistencia que muestra el
empleo informal a pesar del fuerte dispositivo desplegado a través del Plan Nacional de
Regularizacion del Trabajo, y que se ubicaba en 33,7% en el cuarto trimestre de 2010,
registrando una reduccién de 16,2 puntos en siete afios (49,9% en 2003)°. Por otro
lado, el estancamiento del indicador de subempleo sefnala limitaciones de los puestos
laborales para cubrir las expectativas y necesidades de quienes se encuentran incluidos
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en el mundo laboral, o lo que es mis preocupante, un nivel de precarizacion salarial y
empleo duro de combatir.

La segunda componente descriptiva de este apartado corresponde a un breve recorrido

y enumeracién de las principales politicas laborales implementadas después de la crisis.

El cambio en el modo de abordar la problematica del trabajo basado en un despla-
zamiento de la cuestion laboral hacia las dimensiones de exclusién y gobernabilidad,
alcanza su maxima expresion en el Plan Integral para la Promocién del Empleo Mis y
Mejor Trabajo, linea politica que surge el 23 de octubre de 2003 en el MTEySS. Este
plan declara a la generacidn de puestos de trabajo como “el eje de las politicas ptablicas
en general”y “que el objetivo basico de la politica del Gobierno nacional es el de ase-

gurar un crecimiento estable que permita la expansion de la actividad y del empleo’
(Res. 256/03 MTEySS).

El plan se presenta como una linea de politica activa de empleo frente a las politicas
pasivas implementadas por gobiernos anteriores, dentro de la cual tiene lugar la cre-
acién de diferentes programas que apuntan a la insercién laboral (Brandan Zehnder,
2010). Una perspectiva como esta supone una visiéon a mediano y largo plazo, pues al
actuar a un mismo tiempo sobre la oferta y la demanda de fuerza de trabajo, se propone
reducir el desempleo haciendo frente, de manera durable, a las causas estructurales y
propone,ademas, generar nuevos puestos de trabajo (Neffa 2008:319).

Los principales campos de accidn que postula el plan para la promocién del empleo
abarcan: el sostenimiento y la promocién del empleo genuino; la reinserciéon en el
mercado de trabajo de los trabajadores desocupados; la intermediacion laboral; la ca-
pacitacion laboral y la formacién profesional; y la asistencia técnica a los actores de la
produccién. Asi, en los tltimos afios han surgido numerosos programas de empleo que
apuntan a efectivizar la promocién (proyectos), formacién (insercion), contencién (del
desempleo) y asistencia (informacién) en el mundo laboral” (Avalle y Brandin Zehnder
2010). En este sentido, lo que se observa a grandes rasgos es, por ejemplo, un fuerte
énfasis en la “promocion del empleo”, y un parcial desplazamiento de las iniciativas

tendientes a la asistencia por desempleo.

La reorientacién del tratamiento del empleo/desempleo en el plano nacional no sélo
supuso una modificacién de las politicas sino también la conformacién de un entrama-
do institucional de caracteristicas particulares. La creacion de una Red de Servicios de
Empleo (principalmente a través de Oficinas de Empleo) y de una Red de Formacion
Permanente han sido los principales ejes operativos para dar sustento al funcionamiento
de estas politicas.

Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Afio 1 N°© 1 (julio-diciembre 2011) ISSN 1853-9254 |35



Gerardo Avalle y Maria Gabriela Brandan Zehnder

Estos cambios institucionales, a su vez, poseen como premisas de gestion la territori-
alizacién de las politicas de empleo, la vinculacién de estas a la produccién y la con-
certacidn; trasladando la tarea del diagnoéstico y la puesta en practica de los dispositivos
gubernamentales en los niveles municipales, mientras que el MTEySS opera como

4rgano técnico y asesor.

La fundamentacién para estos cambios se vincula con las transformaciones ocurridas en
los tltimos afos que exigen, debido a la multidimensionalidad que hoy caracteriza a los
fenémenos de exclusién, una accidén mas coordinada entre las distintas esferas estatales

y politicas mas flexibles que puedan desarrollarse en la proximidad.

De esta manera, la gestion del empleo/desempleo en Argentina durante los Gltimos
afios ha girado en torno a una nocién central, la que refiere trabajo como derecho, que
construye a partir de una nocidén de inclusién sin condiciones en el mundo laboral. De
este modo, no se observan requisitos que tiendan a regular sustantivamente los modos
de contratacién, o prefijen las condiciones salariales y de trabajo. El interés aparece,
principalmente, asociado a la inclusién. La limitacién de esta premisa es que la inclusion
puede terminar reproduciendo condiciones de precariedad, o una inscripcién degra-
dada en la ciudadania salarial.®

En este sentido, la promocién del trabajo se extiende desde el fortalecimiento del em-
pleo publico y privado hasta la promocién el autoempleo y de proyectos productivos
individuales, sin garantias de supervivencia y subsistencia, sino simplemente como re-
curso de asistencia. Esta presencia dual del estado frente al empleo/desempleo confor-
ma lo que previamente advertimos como la coexistencia de logicas econdmicas nuevas

con otras que son sobrevivientes de modelos de acumulacién previos.

De ahi el interés por interpretar y profundizar las nociones y los sentidos que se aso-
cian a las politicas laborales y por comprender, de ese modo, el campo discursivo que
las contiene e instituye. A su vez, otro de los aspectos que refuerza la necesidad de
interiorizarnos en los campos semanticos que definen el mundo del trabajo desde la
estatalidad, reside en que los principales instrumentos de politicas ptblicas datan desde
finales de 2002 o fueron creados durante los mandatos presidenciales de Néstor y Cris-

tina Kirchner’.

Intervencion, asistencia, reproduccion ;Mas y Mejor Trabajo?

Este apartado lo organizamos a partir de un conjunto de herramientas metodoldgicas
que nos permiten identificar los principales lexemas'” utilizados como fundamentos de
las politicas. En primer lugar, el grafico de palabras que se expone a continuacién nos
permite acceder al contenido general del Plan Integral de Promocién de Empleo Mas
y Mejor Trabajo.
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Lexicografia 1: Programa Integral de Promocién de Empleo Mis y Mejor Trabajo
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Tal como se observa, es un plan centrado en el trabajo, aunque hay una fuerte presencia
de lexemas asociados al empleo. Esto significa que la intencién del Ministerio, al menos
en el plano discursivo, es crear puestos de trabajo que posibiliten el acceso a prestaciones
sociales.'! Este sentido Gltimo de los programas es reforzado por una serie de califica-

9 < 9 <

tivos en relacidn al trabajo, tales como: “genuino”, “integral”, “promocién”, “produc-
tivo”, “nacional”, “fortalecimiento”, “técnica”. Estas asociaciones se dan en torno al
concepto central que moviliza el plan y nos muestran una construccién semantica que

se ancla en lo productivo en detrimento de lo asistencial.

Por otro lado, el grafico muestra un concepto interesante: el de “actor”. Esta nocién
gana terreno frente a la de “beneficiarios”, y da cuenta de la centralidad del sujeto como
portador de “derechos”. Esta concepcidn del sujeto al que van destinados los programas
de empleo se manifiesta en el marco de lo que hemos llamado “inclusién social integral”
(Brandan Zehnder, Hernandez y Monte 2010) es decir, que la inclusion social supone
la articulacion de las politicas de modo tal que converjan en la atencién de las maltiples
carencias del individuo (salud, alimentacién, vivienda, etc.) pero cuyo eje central es el
trabajo'®. Asi, el destinatario de las politicas ya no es un beneficiario, sino un sujeto de
derechos y como tal los derechos al trabajo, a la salud, a la vivienda son facultades que

posee en cuanto ciudadano y ser humano, y el estado debe velar por su cumplimiento.

Otro lexema que resulta relevante es el de “desocupados”. Es importante sefialar que

el plan establece como necesaria y prioritaria la reinsercion en el trabajo formal de los

desocupados, fundamentalmente, a través de programas que tiendan a una inclusion

“integral”. Este lexema aparece muy relacionado con otros que indican el perfil activo
» » o«

de las politicas tales como: “accidén”, “promocidén”, “formacién”, “generaciéon” e “in-

serciéon”. Esto muestra una diferencia muy importante con relacién al modo en que la
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politica de empleo fue concebida durante la década de los 90, fundamentalmente de
caricter pasivo y focalizada, es decir, fuertemente asociada con lo compensatorio.

En el siguiente grafico tomamos treinta y tres programas desarrollados por el Ministerio
1

de Trabajo, Empleo y Seguridad Social®® en el marco de esta linea politica que venimos

analizando.

Lexicografia 2: Programas del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
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Lo primero que se observa es la relevancia de los conceptos que definen el escenario
de las politicas de trabajo. En consonancia con lo senalado en el grafico anterior, este se
define como un espacio compuesto por programas cuyos principales elementos estin
enfocados a lo laboral, al empleo y a los destinatarios de las politicas. Estos tltimos son
definidos como “trabajadores”, a pesar de parecer una obviedad, la insistencia en esta
afirmacion se debe a que la nocién asociada al mundo laboral y, principalmente, a los
planes destinados al sector, consideran a los beneficiaros como “trabajadores” y no a su
condicién de desempleados por la que el estado afirma su presencia. Sin embargo, apa-
recen otros elementos que llaman la atencion respecto del caricter de derechos con que
se suelen inscribir estos programas, como el énfasis en la transitoriedad de la politica, los
plazos maximos de duracion de cada intervencion y la fuerte presencia de la estatalidad
en la propuesta de promocion.

714 es decir aquellos lexemas que se asocian al

Por otra parte, la figura del “mercado
sector privado —generador en gran parte de las condiciones de trabajo y de la demanda
de empleo— surge en muy pocas ocasiones y tiene una presencia reducida, con lo cual
aparece nuevamente en escena la centralidad de la injerencia estatal en la creacidén y la

regulacion del empleo.
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Otro aspecto a destacar es la permanencia de un elemento central, el que se refiere a la
“formacidén”. Esto tiene, en los diferentes programas de empleo, dos significados. Por un
lado, la necesidad de calificar la oferta laboral para que el acceso al mundo del trabajo
sea mediante puestos de mayor calidad y en consecuencia mejores remuneraciones;
pero, por otro lado, mantiene el supuesto que la “inempleabilidad” de un determinado
conjunto de la poblacién responde a la ausencia de capacidades para ser competente
en el trabajo'®, antes que una incapacidad del modelo econdémico de generar nuevos
puestos. Advertimos, no obstante, que a diferencia de la década anterior esta dimensién
conforma una de las dimensiones de las politicas de empleo vigentes, y dista de ser la

predominante.

Una tercera representacion grafica se acota a un grupo de programas laborales, especi-
ficamente a los que se asocian a la promocién de empleo, esto es, aquellos destinados a
crear nuevos puestos de trabajo a partir de la generacién de nuevas instancias produc-
tivas, ya sea a partir de financiar y estimular la producciéon actual, como a partir de la

promocioén de proyectos productivos individuales o de autoempleo.

Lexicografia 3: Planes Laborales
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Una primera aproximacién no muestra diferencias entre los dos graficos. Sin embargo,
el primero comprende treinta y tres programas y el segundo contiene sé6lo a los doce
que se agrupan dentro del rubro “promocién del empleo”. Esto lleva a sugerir que no
se presentan campos discursivos diferentes segiin la orientacion de la politica, sino que
existe un campo relativamente homogéneo, independientemente de la funcién de cada

programa.

En este sentido, la promocién del empleo se encuentra anclada en la contencién e
inclusion de los sectores desocupados y le da un fuerte énfasis a las condiciones indi-
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viduales de los “trabajadores” promoviendo la formacién y la capacitacion. De ahi que
las politicas de empleo muestren un sesgo de asistencia y contencién del desempleo;
“promocidén” sigue siendo un término secundario frente al de beneficiarios o desocu-
pados; no obstante aparecen las nociones de “desarrollo” y “proyecto”, a pesar de no

identificarse referentes semanticos que refuercen el sentido de estos lexemas.

Lo que podemos destacar es la necesidad de indagar respecto del contenido de algunas
politicas que han tomado mayor vigor durante la crisis econémica internacional de
2008-2009'¢ y que permitieron contener y promover el empleo manteniendo la activi-
dad econdmica, cuya principal modulacion reside en una intervencioén mas territorial
y sectorial del trabajo, y en este sentido una accién mas directa sobre la generacion o

mantenimiento de los puestos de trabajo.

El grafico que exponemos a continuacion refleja, a diferencia de los anteriores, un
caricter fuertemente centrado en lo laboral y en las protecciones sociales caracteristicas
de los puestos de trabajo estables. Los discursos analizados son los fundamentos que
sostienen al Programa de Recuperacién Productiva (REPRO) y el Plan Regularizacion
de Trabajo (PNRT).

Lexicografia 4: Repro y Pnrt
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En esta representacién se puede observar la intervencién de dependencias estatales con
fuerte injerencia en la defensa de los derechos laborales como el Consejo del Salario, la
Secretaria de Trabajo, al resguardo también de la AFIP como garante de la implement-
acibén de los planes en el marco de la regularizacién de los empleos no declarados. Esto,
a su vez, guarda relacidn con la presencia del lexema “crisis”, término que aparece con

mayor frecuencia en los instrumentos analizados.

Ambos programas surgen luego de la crisis de 2001 que dejé al pais con tasas alarman-
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tes de desocupacién y de empleos precarios y/o informales. Ademas, se observa en
el grafico que “recuperacion”, “registrado”, “empleo”, “permanente”, “remunerativa”
“regularizacién” son lexemas que refuerzan el sentido de crear una estructura de em-
pleo formal que garantice una inserciéon laboral y que habilite el goce de los derechos
sociales. El programa REPRO se activa en 2002, pero cobra gran relevancia en la crisis
financiera internacional de 2008-2009, e interviene activamente a través del Ministerio
de Trabajo, en los diferentes rubros productivos del sector privado para el sostenimiento
de los puestos laborales vigentes. El PNRT se activa luego de la sancion de la nueva ley
de Régimen Laboral del atio 2004".

Otro lexema que resulta ilustrativo es “nacional”. La considerable presencia de este
término permite comprender que la injerencia del Estado en el ambito laboral es muy
amplia. Sin embargo, el término “empresas” también se encuentra en la representacion
y, curiosamente, asociado a lexemas tales como “comprometerse”, lo que puede indicar
que el sector privado no es sustituido por el pablico, sino que mas bien estos programas
demandan un “compromiso” con el sector empresario en la generacion de empleos de
calidad. De algiin modo, el plan REPRO es una garantia solo para el trabajador cuya
empresa contratista cumple con todos los requisitos formales, y el PNRT estd pensado
como una estrategia regulatoria del sector privado. Estas caracteristicas marcan una
fuerte distincion con los anteriores programas, y permiten diferenciar mas claramente

las concepciones de politica laboral y programas/planes de empleo.

Reflexiones Finales

Nuestras primeras aproximaciones a la tematica estuvieron orientadas por una serie de
presupuestos laxos que nos fueron utiles en nuestra basqueda y recopilacién de datos.
Profundizar en los sentidos del trabajo post 2001 fue reconfigurando nuestras interpre-
taciones de modo tal que pudimos identificar interesantes modulaciones en el lenguaje
de lo laboral, que no eran visibles de manera directa.

La ingenieria orquestada detras del mundo del trabajo posterior a la crisis de 2001 pue-
de leerse desde dos opticas diferentes. Por un lado, la sancion de la nueva ley del régi-
men laboral en 2004, y los programas asociados al empleo estable y a seguros sociales.
Por otro lado, la permanente modulacién percibida dentro de los programas de empleo
y promocioén del trabajo.

Pensar el trabajo desde la politica laboral, muestra un conjunto de instrumento devuel-
tos al estado, por el propio estado, para intervenir en las relaciones de trabajo y regular la
relacidn capital-trabajo en el marco de la produccién nacional. En este sentido, restituye

cierta estabilidad y rigidez que habia sido diezmada durante las décadas anteriores.

Analizar el trabajo desde los programas de empleo y trabajo otorga una novedad en lo
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que refiere al disefio de la intervencion de la estatalidad en el mundo del trabajo. En
este sentido, y como hemos insistido a lo largo del trabajo, afortunadamente, la asistencia
cedi6 terreno frente a la territorializaciéon de los programas de empleo, y la formacion
comienza a asociarse a lo productivo antes que a la necesidad de dotar de conocimien-

tos al “inempleable”.

Por otro lado, la emergencia de un modo de interpelar al beneficiario no como tal,
sino como sujeto de derechos, o actor de la iniciativa estatal importa un retorno de lo
publico a la escena politica, y un nuevo lenguaje que interpela a los individuos como
sujetos de derechos. En este sentido, una caracteristica central que encontramos en cada
una de las politicas laborales es la permanente inscripcién de esas medidas dentro del
régimen de “derechos sociales”.

Otro de los aspectos a destacar es el desplazamiento conceptual que se observa en la
fundamentacién de cada medida gubernativa. Tiempo atras, las medidas de contenciéon
social de la pobreza y la indigencia se inscribian en el argumento de “asistencia al des-
empleo”. Hoy la preocupacion se encuentra en los problemas de “empleo” que presenta
el mercado laboral, por lo que las acciones del estado se orientan a la instruccién de los
sujetos en herramientas que les permitan desarrollar estrategias autdnomas para hacer

frente a los vaivenes del mercado.

No obstante, a pesar de las modificaciones que se observan en lo discursivo, subsisten,
como hemos advertido, situaciones y mecanismos del anterior modelo de acumulacién
que relativizan estas modulaciones identificadas en el mundo del trabajo. Perviven
generando un efecto de confluencia perversa que requiere profundizar los analisis en
términos de impactos en el mundo laboral de estas intervenciones de la estatalidad.
Aqui consideramos que resulta prioritario habilitar nuevos lenguajes para no seguir
nominando con viejos nombres nuevos fenémenos, y en este sentido, la vigilancia epis-

témica se vuelve central.

Finalmente, pero no es menos importante advertir que la expresién local del mundo del
trabajo no es ajena a la dinimica internacional y a la fuerza del capital internacional. Si
bien en este sentido la proteccion a los vaivenes externos es alta, el occidente desarrol-
lado muestra hoy escenarios bastante preocupantes respecto del sector trabajador, lo que
nos recuerda, de manera permanente, que la forma que asumen las relaciones sociales
de cada tiempo son contingentes y producto de una relacidon de fuerza especifica, pero
no definitiva.
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! Nos referimos al empleo como problema publico, en el sentido de que “la ocupacién de la mano de obra
comienza a considerarse en algiin punto separado del proceso de produccidn, es decir se comprende que la
problemitica del desempleo posee complejas dimensiones que no pueden ser abordadas ya exclusivamente a
partir del incentivo a las empresas como puntapié para la incorporacién de mano de obra” (Brandan Zehnder,

Hernandez & Monte 2010), en el marco de los modos de produccién vigentes.

2 Tomamos este concepto de Dagnino (2006) cuando hace referencia a la “confluencia perversa” entre mod-

elos neoliberales y modelos participativos de democracia en América Latina.

* En este sentido, es interesante observar como va transformandose el sujeto beneficiario de las politicas de
asistencia estatales en los programas Jefas y Jefes de Hogar, Plan Familia y la reciente Asignacién Universal
por Hijo. En un primer momento, el plan de emergencia ocupacional que representd el Plan Jefes y Jefas de
Hogar justifica su alcance y modalidad dentro del “derecho familiar a la inclusién”. El Plan Familias, uno de
los principales sustitutos de esta medida continiia la matriz del anterior, modificando algunas de sus prestacio-
nes y reforzando los requisitos de control y regulacion de la familia dentro del sistema de salud y educativo.
Finalmente, la Asignacion Universal por Hijo se presenta en el marco de una “restitucién de derechos” de
cada hijo/a, advirtiendo que la condicion de desempleo no debe ser un criterio de exclusion de la clasica

“asignacién familiar” que conforma el salario del empleo formal.

* Este abordaje permite cristalizar la matriz laboral que se produce o reproduce desde la estatalidad. En térmi-
nos analiticos, nuestro interés radica en la manera en que estas politicas pablicas interpelan a ciertos sectores
excluidos de la sociedad, para lo cual el estudio de los cuerpos normativos que las constituyen, sus objetivos,
sus modos de accidn, se funda en la inquietud de advertir las estrategias a las que obedecen y los programas de
accidn politica que sugieren (Foucault 2009:56). En este sentido, buscamos adentrarnos en una interpretaciéon
de la politica publica que exceda el analisis de la institucion que la disefla o implementa, asi como también
que no se limite a desentrafiar la funcién de la politica pablica por si misma. El valor de este anilisis radica en
adoptar un punto de vista exterior a la institucién (y a su funcion) para captar las relaciones (Ob.cit. 2009:145)
de poder, no en el interior de ella misma, sino en el modo en que estas relaciones constituyen técnicas con

valor operativo en procesos multiples.

> Adviértase sobre esta afirmacion, el formato que presenta el plan “Argentina Trabaja” que supone aportes y

contribuciones al régimen previsional.

¢ Fuente: Indec: Indicadores socioecondémicos de la poblacién de 14 afios y mis en el total de aglomerados,

regiones y agrupamientos por tamaflo, cuarto trimestre de 2010.

7 Acciones de Entrenamiento (Res. MTESS 696/06, 238/09 y 905/2010); Certificaciones de Competen-
cias Laborales (2001); Fortalecimiento de Instituciones de Formacion Profesional (2005); Herramientas por
Trabajo; Pago Unico -Seguro por Desempleo-; Programa Calidad de la Formacién Profesional; Programa
de Apoyo a la Formacién Sindical (MTESS 499/2007 y 1095/2007); Programa de Competitividad para
Empresas Autogestionadas y Sistematizacién de Modelos de Gestiéon (BID y MTESS ATN/ME-9355-AR
2006); Programa de Desarrollo del Empleo Local V. (MTESS 192/02, 5/03); Programa de Empleo Comuni-
tario (PEC) (MTESS 7/03 y 85/03); Programa de Empleo Transitorio en Obra Publica Local “Trabajadores
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Constructores” (MTESS 1164/06); Programa de Entrenamiento para el Trabajo en el Sector Privado (MT-
ESS 696/2006); Programa de Formacién para el Trabajo; Programa de Insercién Laboral (PIL) en el Sector
Pablico (Res. MTESS 45/2006); PIL Privado (Res. MTESS 45/2006); PIL Promocién del Autoempleo (Res.
MTESS 45/2006); PIL Trabajadores con Discapacidad (MTESS 802/04); PIL Rural; Programa de Recuper-
acion Productiva (Res MTESS 481/02 y sgtes. 150/10); Programa de Sostenimiento del Empleo por Con-
tingencias Climaticas; Programa Especial de Formacién y Asistencia Técnica para el Trabajo (MTESS 509/02);
Programa Interzafra; Programa Jefes de Hogar (Decreto 565/02); Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo
(Res. MTESS 497/08, Res. SE 261/08, 825/08, 1554/09, y 708/10); “Programa Agora” (2001); Programa
Sectorial de Calificacion y Promocién del Empleo (IRE 7474-AR); Programa Trabajo Autogestionado; Plan
Integral de Promocién del Empleo (Res. MTESS 256/03); Profesionalizacién y del Servicio Doméstico
(proyecto de ley); Crédito Fiscal del MTEySS; Seguro de Capacitacion y Empleo.

% Como senala Lazarrato: “Esta reduccion de los intermitentes es asimilable a una “exclusion” pero, aqui, los
excluidos son incluidos en una “poblacion” (el conjunto del mercado de trabajo) sobre el cual se ejerce la

accién gubernamental gestiones diferenciales de desigualdades” (2006:13).
?Ver referencias de los programas en nota 7.

! Pueden entenderse como frases o palabras que estructuran alrededor de si un conjunto de contenidos y

significados centrales que definen un determinado campo semantico.

""'Tal como sefiala Robert Castel, “El trabajo se ha vuelto empleo, es decir, un estado dotado de un estatuto que
incluye garantias no mercantiles como el derecho a un salario minimo, las protecciones del derecho laboral, la

cobertura por accidentes, por enfermedad, el derecho a la jubilacion o retiro, etc.” (2004:42).

12 El mismo es concebido como actividad productiva y creadora del hombre y un derecho tutelado por nues-
tra Constitucién Nacional (Res. 256/03 MTEySS).

BVer nota 7.

4 Al respecto, un trabajo previo indaga las caracteristicas que asumen los planes laborales en la provincia de
Cérdoba, observandose que cuando el mercado o sector privado aparece como actor, el estado se desplaza a
una posicion de veedor de la relacién contractual que establecen los planes. Por otro lado, el caricter de esa
relacion y posicién frente al capital y el trabajo termina reproduciendo desigualdades territoriales, de clase y
género (Brandin Zehnder e Ibafia 2010).

!5 Similares interpretaciones encontramos en un anilisis previo (Avalle, De laVega y Ferrero 2009).

16

Por ejemplo el Programa de Recuperacién Productiva (REPRO) y el Plan Regularizacién de Trabajo
(PNRT).

7 Ley Nacional N° 25.877.

44 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Aflo 1 N° 1 (julio-diciembre 2011) ISSN 1853-9254



Entre la compensacion y la inclusion Pags. 29-46

Referencias Bibliograficas

Avalle, G. (2010) Las luchas del trabajo: sentidos y acciones de docentes, meretrices y piqueteros
en Cordoba. Cérdoba: EDUCC

Avalle, G y Brandan Zehnder, M. G. (2010).“Politicas laborales: entre la emergencia,
la asistencia y la reproduccion”. En Revista Demos Participativa. Afio 3,Vol.3, Namero 5.
Asociacion Mariano Moreno. Disponible en http://www.llanocordoba.com.ar

Avalle, G. de laVega, C., y Ferrero, M. (2009) “Ciudadania, técnicas de gubernamentalidad
y degradacion de derechos: los planes laborales pos 2001 en Argentina”. En Foro Internacional
Cordoba. Cordoba. Disponible en http://wwwllanocordoba.com.ar

Brandan Zehnder, M.G. (2010) “;Del Estado Asistencial al Estado Estratégico y
Promotor? Observaciones sobre la gestion gubernamental del Empleo en Argentina
post- 2003”. En Encuentro Jévenes Investigadores/10. Santiago del Estero. Disponible en
http://www.llanocordoba.com.ar

Brandan Zehnder, M.G. e Ibafa, G. (2010) “Politicas puablicas de empleo en la
Provincia de Cérdoba y construccion de la (des)igualdad”. En I Congreso Interoceanico
de Estudios Latinoamericanos. Mendoza. Disponible en http://www.llanocordoba.com.ar
Brandan Zehnder, M.G., Hernandez, J. y Monte, E. (2010) “Configurando
desigualdades. El caso de dos politicas pablicas en la Provincia de Cérdoba (Republica
Argentina): Programa Mejoramiento de Barrios (PROMEBA) y Programa de Inclusién
Laboral “Familia Joven””. En III Congreso Uruguayo de Ciencia Politica. Montevideo,
Uruguay. Disponible en http://www.llanocordoba.com.ar

Castel, R. (2004) La inseguridad social. ;Qué es estar protegido? Buenos Aires: Manantial.
Dagnino, E., Olvera, A. y Panfichi, A. (2006) La disputa por la construccién demo-cratica en
América Latina. México: FCE.

De la Garza, E. (2001). Los sindicatos frente a los procesos de transicién politica. Buenos Aires:
Clacso.

Farinetti, M. (1999). ;:Qué queda del “movimiento obrero”? Las formas del reclamo
laboral en la nueva democracia argentina. Tiabajo y Sociedad. N° 1.

Fernandez, A. (2002). Sindicatos, crisis y después. Una reflexion sobre las nuevas y viejas
estrategias sindicales argentinas. Buenos Aires: Biebel.

Foucault, M. (2009) Seguridad, territorio 'y poblacion: curso en el Collége de France 1977-
1978. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica.

Lazarrato, M. (2006). Politicas del acontecimiento. Buenos Aires: Tinta Limoén.
Lindemboim, J. (compilador) (2008). Tiabajo, Ingresos y Politicas en Argentina. Contribuciones
para pensar el siglo XXI. Ed. Eudeba. Bs.As.

Murillo, M. V. (2008) Sindicalismo, coaliciones partidarias y reformas del mercado en América
Latina. Buenos Aires: Siglo XXI.

Neffa, J.C. (2008) Desempleo, pobreza y politicas sociales. CEIL PIETTE-CONICET.
Sidicaro, R. (2006). La crisis del Estado y los actores politicos y socioeconémicos en la Argentina
(1989-2001). Buenos Aires: Eudeba.

Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Afio 1 N°© 1 (julio-diciembre 2011) ISSN 1853-9254 | 45



Gerardo Avalle y Maria Gabriela Brandan Zehnder

Svampa, M. (2005). La sociedad excluyente. La Argentina bajo el signo del neoliberalismo.
Buenos Aires: Taurus.

46 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Aflo 1 N° 1 (julio-diciembre 2011) ISSN 1853-9254



