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RESUMEN

Este trabajo revisa la experiencia de vinculacién entre las ciencias sociales y las
politicas puiblicas con énfasis en temas laborales a partir del caso de un érea publica
de produccién y analisis de informacién. La creacién y desarrollo de la Subse-
cretaria de Programacién Técnica y Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo
de la Argentina refleja las potencialidades y obstaculos presentes en el contacto
entre la l6gica de la investigacion académica y las exigencias y necesidades de la
politica publica, especialmente en un contexto de crisis y cambio como el atrave-
sado por el pais después de diciembre de 2001. El acercamiento de las ideas y
debates académicos sobre los procesos econémicos y sociales en curso en el mundo
aport6 un marco interpretativo sobre el crecimiento econdmico y el fortalecimiento
del mercado laboral. Esto facilit6 alimentar la formulacion de politicas especificas
adecuadas a las necesidades de la coyuntura. Al mismo tiempo, la interacciéon con
las politicas ptiblicas le permitié a los investigadores académicos la evaluaciéon
de las ideas en debate y el aprendizaje sobre el proceso de formulacion de las
politicas publicas.
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ABSTRACT

This paper focuses on the linkage between social sciences and public policy
through the case of a public office of information production and analysis. The
origin and development of the the Technical Planning and Labor Studies
Undersecretary at the Argentine’s Ministry of Labor shows the potential and
possible obstacles between the academic world and the requirements and needs
of a public policy, specially in a critical and changing context like as the one found
in Argentina since 2001. The approach to the ongoing academic debate and ideas
related to economic and social issues provided the Ministry of Labor with the
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conceptual framework to understand the economic growth process and the
subsequent strengthening of the labor market. At the same time, trough the contact
with the public policy environment the researchers could make an evaluation
about several ideas and proposals and also learn about the public policy
formulation process.

Las ideas de los economistas y de los fildsofos poli-
ticos, tanto cuando son correctas como cuando estan
equivocadas, son mas poderosas de lo que comtin-
mente se cree. En realidad el mundo esta gobernado
por poco mas que esto. Los hombres practicos,
aquellos que se consideran exentos de cualquier
influencia intelectual, usualmente son esclavos del
pensamiento de algtin economista difunto...

JoHN MAYNARD KEYNES!
INTRODUCCION

En este articulo nos proponemos revisar la experiencia de la
creacion y desarrollo de la Subsecretaria de Programacion Técnica
y Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo de la Argentina
durante el periodo 2003-2007, como un caso de construccién de capa-
cidad estatal de produccion, elaboracién e interpretacion de infor-
macion sobre el mundo del trabajo, la ocupacion y el empleo, en un
contexto de crisis y cambio, a partir de la vinculacién del drea de las
ciencias sociales con la politica ptblica.

Los procesos ocurridos en el pais en esos afnos plantearon un
desafio tanto a la politica pablica como a aquellos que, desde otros
ambitos como la investigacion académica, se interesan por ella. En
este caso se buscé superar una serie de dilemas planteados por las
relaciones entre ciencias sociales y la politica, en especial las formas
de intervencioén de intelectuales y académicos en la formulacion y

! Teoria general del empleo, el interés y la moneda, 1936, cap. 24, parag. V, citado
en Camou, Antonio, “Los consejeros del principe. Saber técnico y politica en los
procesos de reforma econémica en América Latina”, Revista Nueva Sociedad, Caracas,
Venezuela, nim. 152, noviembre-diciembre, 1997, pp. 54-67.
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evaluacion de politicas publicas, y también a la inversa, los condicio-
namientos politicos sobre la reflexién y produccion intelectual.

Los esfuerzos se focalizaron en crear una unidad que diera cuenta
de la situaciéon del mercado de trabajo, de las relaciones laborales y
otros temas de incumbencia del Ministerio, brindando informacién
para la formulacion de politicas e instrumentos para su evaluacion.
Esto permitiria: 4) renovar el marco conceptual y estratégico de las
politicas publicas orientando su accion; b) colocar al Ministerio en el
debate académico nacional e internacional, facilitando de ese modo
la articulacién interinstitucional;? colaborar, al mismo tiempo, a un
mejor desempeno y éxito de los mecanismos de didlogo social, tanto
hacia la tradicional —pero no tinicamente— negociacién colectiva y
el Consejo del Empleo, la Productividad y del Salario Minimo, Vital
y Movil; ) fortalecer, de esa manera, la capacidad de arbitraje del
Estado ante los actores sociales (empresarios y trabajadores).

Esta experiencia se produjo en el contexto de una crisis de
magnitud desconocida y en un marco de alta incertidumbre respecto
de la evolucion probable tanto de la situacién politica como econé-
mica, laboral y social. La complejidad de ese momento exigi6 una
particular capacidad adaptativa a esas caracteristicas cambiantes, lo
que fue facilitado por la apelacién a marcos interpretativos que
permitieron analizar adecuadamente la evolucion de los procesos
en marcha, y en algunos casos particulares, incluso adelantarse.

Para comprender las particularidades del escenario, haremos en
la seccién 2 una breve resena de los procesos politicos, econémicos
y sociales ocurridos en Argentina hasta mayo de 2003. En la secciéon
3, detallaremos la experiencia de la Subsecretaria, haciendo hincapié
en el enfoque metodoldgico y los logros y obstaculos enfrentados
durante la gestion. Finalmente, terminaremos con las conclusiones
y unas referencias respecto de los desafios de la vinculacién entre
la actividad académica y la politica ptiblica. Esperamos que este
analisis contribuya ademaés a la historia de las instituciones laborales
en Argentina (Lobato, 2007).

2 Tanto vis a vis con otros actores relevantes al interior del Estado como con
instituciones de los distintos &mbitos ptblicos y privados.
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EL FIN DE UN cicLO. EL MINISTERIO DE TRABAJO
EN LA ARGENTINA A COMIENZOS DE 2003

Hacia inicios de 2002 la Argentina cerraba, con la mas grave de las
crisis, un largo periodo de decadencia econémica y desarticulacion
politica y social. La década de la convertibilidad® (1991-2001) significé
la puesta en escena mas transparente de procesos econémicos,
politicos y sociales que venian desarrollandose de forma mas
solapada al menos desde 1976.

En la dimensioén econdmica y social, el pais se habia empobrecido,
el producto interno bruto (PIB) per cipita en el periodo 1976-1990 era
23% inferior al de 1975 (Lopez, 2006). Luego de la denominada
“década pérdida” de 1980, en la primera etapa de la convertibilidad
(1991-1995) se retoma el sendero del crecimiento (5% de promedio
anual) que, sin embargo, no se vio reflejado en el empleo. Por el
contrario, convivié con una triplicacion del indice de desempleo
(alcanzando en octubre de 1995 un 18.5%); otro indicador del em-
peoramiento de la situacién econémica y social fue la precariedad
laboral: la tasa de empleo no registrado aumento del 29.6% en 1991
a 37.3% en el 2000 y sigui6 incrementandose hasta 44.8% en mayo
de 2003. Las sucesivas reformas de las leyes laborales permitieron y
estimularon la generalizaciéon de formas atipicas y precarias de
contratacion y el empleo por tiempo indeterminado perdi6 rapida-
mente su centralidad.

Las instituciones de proteccion social —jubilacién y salud entre
otras— sufrieron importantes reajustes en consonancia con estas
nuevas formas de relaciones de trabajo. En este sentido hubo un
avance hacia formas de gestion individual de los riesgos sociales
como la enfermedad, la vejez, etcétera, rompiendo, de esta manera,
uno de los principios basicos de la seguridad social como era la

* La convertibilidad fue un régimen econémico que, basado en el espiritu del
mecanismo del patrén oro de principios de siglo, establecié porley en 1911 una paridad
cambiaria fija con el délar, como instrumento de estabilizaciéon y ajuste
macroeconémico, que fue complementado por una fuerte apertura comercial,
liberalizacién financiera, desregulacion y privatizacion de empresas publicas, que fue
considerado por los organismos financieros multilaterales como un ejemplo del ajuste
en los paises subdesarrollados. A fines de 2001, por las tensiones econémicas y sociales
que ese régimen gener6 durante la daltima década del siglo XX, se decret6 el fin de la
Convertibilidad, que se vio acompanado de una grave crisis politica, econémica y social.
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solidaridad intra e intergeneracional caracteristica de los sistemas
mas avanzados (Roca, 2005).

Los hogares pobres se incrementaron del 16.3% en 1993 al 41.4%
en 2002 y los que no podian acceder a una canasta bésica de
alimentos, los indigentes, més que se quintuplicaron desde 3% en
1993 a 18% en 2002. Asimismo, el aumento en la desigualdad, que
registré rangos inéditos en relacion con los valores historicos,* fue
segmentando a la sociedad y excluyendo a vastos sectores de la
poblacién. La desocupacion, por tltimo, trepd hasta el 21.5% luego
de la crisis de 2001-2002.

Al mismo tiempo, los sectores mas concentrados y dinamicos de
la industria que lograron superar la etapa del ajuste estructural y la
apertura de la economia, modernizaron su estructura productiva
merced al abaratamiento del costo relativo de la tecnologia, producto
del atraso cambiario. Sin embargo, esa modernizaciéon se centrd
menos en procesos que en el uso puntual de la tecnologia de punta,
y de todos modos se difundi6é mas en las areas de comercializacion y
administracion antes que en la produccién (Yoguel et al., 2006).
Asimismo, hubo un aumento de los procesos de tercerizacion y
subcontratacion, generalmente acompanados por la pérdida y el
deterioro de los derechos individuales de los trabajadores (Novick
y Tomada, 2001).

Estos procesos de la economia y del mercado de trabajo natural-
mente tuvieron también su impacto en los trabajadores y sus
organizaciones. Antes, la crisis del modelo taylorista y fordiano sui
generis, pero sobre todo del modelo de un Estado de bienestar
“hibrido”, y ahora la desindustrializacién generalizada, la fragmen-
tacion del mundo del trabajo, las privatizaciones de las empresas
publicas, la descentralizaciéon de la negociacién colectiva y la
desregulacion de las obras sociales provocaron el debilitamiento de
los sindicatos, tanto en términos de tasa de sindicalizacién como en
la cantidad de afiliados potenciales, todo lo cual significé el fin de
un desarrollo importante de la “sociedad salarial” (Castel, 1995) que
distinguio a la Argentina del resto del contexto latinoamericano. El
aumento de la informalidad como ocupacion de refugio convivié
con el incremento de la subocupacién involuntaria y la sobreocu-
pacion de aquellos que todavia contaban con un empleo. La

* El indice de Gini pasé de 0.4 en la década de 1970 a 0.502 en el 2002.
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percepcion prevaleciente entre la mayoria de los ciudadanos era, al
menos desde del inicio de la crisis de la convertibilidad en 1998, la
imposibilidad de la economia argentina de generar empleo, y con
ello una mayor dificultad de obtener una sociedad mas integraday,
por ende, el logro de la estabilidad politica.

Surgieron poderosos movimientos y organizaciones de desocu-
pados, de caracteristicas tinicas por su amplitud y capacidad de
movilizacién y presion. En efecto, con base en los cortes de rutas
mediante “piquetes” emerge este novedoso movimiento social que
comenzd a reclamar la atencién de un Estado embarcado en una
organizacion neoliberal de la economia y la sociedad argentina,
despreocupada de sus ciudadanos afectados por el retiro del Estado.

Es interesante senalar que los reclamos de estos movimientos
sociales eran por trabajo, y la virulencia de sus reclamos y la fuerza
de su organizacion y de su arraigo en distintos territorios obligo al
Estado a poner en practica planes sociales, en especial el deno-
minado Plan Trabajar (plan social de transferencia monetaria con
contraprestacion laboral), para incrementar el control sobre estas
nuevas fuerzas sociales que comenzaron a amenazar la “paz social”.
Conforme el estancamiento de la economia y la crisis politica fueron
empeorando, luego del estallido politico-econdémico y social de
diciembre de 2001, la cantidad de planes sociales fue aumentando
en paralelo, y con la creacion (a principios de 2002) del Plan Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados destinado a todos los jefes de hogar
(hombres y mujeres) desocupados con hijos menores de 18 afios, se
lleg6 a méas de 2 millones de beneficiarios.

La crisis politica, econémica y social de diciembre de 2001 mostr6
los limites que la sociedad planteaba a un proyecto neoliberal. Sin
embargo, la situacion en cualquiera de esas dimensiones provocaba
la percepcion de una “sociedad inviable”. Una economia cuyo
producto habia disminuido 20% en tres afios, un pais en cesacion
de pagos, un Estado incapaz de financiarse y con una débil autoridad
frente a los actores internos y externos, con cuasimonedas en circu-
lacién en la mayoria de las provincias, fuga de capitales, una
fragmentacion e inestabilidad politica de tal magnitud que se
sucedieron cuatro presidentes en el término de 10 dias, y el sistema
financiero al borde del colapso constituian los elementos de un coctel
explosivo. El rechazo a la clase politica en su conjunto, los saqueos
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a supermercados y las movilizaciones de las organizaciones sociales
completaban la imagen de una sociedad al borde de la anarquia.

El agravamiento posterior de la crisis politica determiné un
llamado a elecciones presidenciales anticipadas y posteriormente,
en mayo de 2003, asumi6 el gobierno Néstor Kirchner que s6lo habia
obtenido cerca de 22% de los votos en la primera vuelta, por lo que
su legitimidad de origen y sus apoyos politicos estaban acotados. A
la debilidad politica inicial, producto del contexto en que se hizo
cargo el gobierno, se agregaba la incertidumbre respecto de la situa-
cién econdmica. Si bien la economia daba sefales de recuperacion,
una parte mayoritaria de la opinion especializada afirmaba que era
s6lo un fenémeno temporario, producto del rebote 16gico posterior
a una crisis tan grave.

En ese marco, las alternativas que se le presentaban al flamante
gobierno no eran muy variadas. De un lado, la precaria estabilidad
politica y social requeria del mantenimiento de una activa politica
social compensatoria de los efectos negativos que tuvo la devalua-
cién y las politicas neoliberales. Las organizaciones sociales de
desocupados, que se encontraban en un momento de auge de su
movilizacién, mas el mantenimiento de la paz social en el interior
del pais, constituian un seguro de que el Plan Jefes y Jefas... conti-
nuaria siendo una pieza clave de la politica gubernamental hacia el
problema social.

De este modo, la presiéon por el mantenimiento e incluso la
ampliacién de los planes sociales era fuerte y constante. Las distintas
organizaciones de desocupados se movilizaban y los incentivos
estaban alineados en esa direccion. Por otra parte, luego de diez
anos de un proyecto econdmico neoliberal, no estaba claro cuales
eran los recursos econdmicos actuales y potenciales con los que se
podia contar y cual seria la evolucion en el corto plazo de la economia
y el mercado de trabajo.

El Ministerio de Trabajo estaba en el foco de estas tensiones debido
a que habia disefiado el Plan Jefes y Jefas y, gracias a su estructura
territorial de Gerencias de Empleo y Agencias Territoriales con una
gran cobertura nacional, fue la tinica agencia estatal con la capacidad
de gestion y la cobertura geografica necesaria para poner en practica
y administrar un programa de esta magnitud. En ese marco, las
presiones mas fuertes apuntaron a fortalecer ese plan social. No
obstante, es un lugar comtn decir que la crisis representa también

113



VEREDAS. REVISTA DEL PENSAMIENTO SOCIOLOGICO

una oportunidad. Luego del freno a la inflacién y una sensible
recuperacion econdmica que se inici6 en el tercer trimestre de 2002
y se fortaleci6 en el siguiente afio, las primeras iniciativas del
Ministerio de Trabajo fueron dirigidas a fortalecer esos incipientes
procesos frente a otras visiones al interior del gobierno que mos-
traban una tacita convicciéon de que la economia y el mercado
de trabajo no lograrian contribuir a resolver los problemas de empleo
y sociales en el corto plazo. A pesar de ello, el Ministerio de Trabajo
plante6 la centralidad del empleo como objetivo de la politica
gubernamental y, tratando de trabajar articuladamente con los
demas actores ptiblicos, actuar en consecuencia.

El dinamismo de la economia, reforzado por la activa politica
gubernamental de tipo de cambio alto, mejora de infraestructura y
politica de mejoramiento de ingresos a la clase trabajadora y pasiva,
mas una notable elasticidad empleo-producto hizo evidente la
presencia de un fendmeno nuevo, que debia ser adecuadamente
interpretado y evaluado, para poder desarrollar las herramientas
de politica que reforzaran esa tendencia. Era escaso el conocimiento
sobre los cambios operados en la estructura productiva y en el
empleo, y ain mas inciertas eran las modificaciones que en este
sentido se estaban produciendo como resultado del abrupto cambio
de precios relativos. 51 se tenia nocion respecto de la heterogeneidad
del mercado laboral pero faltaba informacién especifica y detallada.

En este marco, con autoridades ministeriales con trayectoria
universitaria conscientes de la necesidad de generar informacion
que permitiera la comprension de los procesos en marcha para la
toma de decisiones de politica publica, se enfatiz6 la importancia
de los datos y los estudios como insumo y fundamento para la
formulacién y realizacién de la politica pablica. Este fue el contexto
de inicio del trabajo de la Subsecretaria de Programacién Técnica y
Estudios Laborales, cuya experiencia vamos a exponer en la seccion
que sigue.

EL AREA DE ESTUDIOS

El proceso de destruccion de las instituciones laborales y la desre-
gulacion del mercado de trabajo arriba descripto no fue completo
ni exento de matices y contradicciones. La practica y el discurso
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neoliberal —desregulador y flexibilizador del trabajo y del mercado
laboral- tuvieron éxito en un sinnamero de hechos materiales que
impactaron negativamente en la vida de la mayoria de los argen-
tinos, sin embargo, fue parcial en un aspecto: en el simbolico. Las
apelaciones a la “modernizacion” de la economia argentina y del
mercado laboral no pudieron convencer al conjunto de los ciuda-
danos de la presencia del fin del trabajo o de la pertenencia a la
nueva sociedad de riesgo, de la que hablaba Beck (1998), a pesar,
incluso, de todas las medidas gubernamentales de la década anterior
que apuntaron en la direcciéon de la individualizacién (el énfasis en
la “empleabilidad”, la reforma previsional que incentivo las cuentas
individuales de jubilacion, etcétera). La memoria sobre el empleo
como factor de inclusion e integracion en la sociedad argentina
continuaba vigente.

Enlalinea delo senalado por De la Garza Toledo (1999), el fin de
laincompleta sociedad salarial de la que Argentina habia disfrutado
no significo el fin del trabajo, sino su transformacion. Si bien, un
grupo de trabajadores con alta calificacién inserto en los segmentos
mas dindmicos de la industria y los servicios se identific6 con el
ciudadano “consumidor” y “propietario” gracias al notable creci-
miento de los retornos a la educacion, uno de los fendmenos mas
destacados de este periodo fue la ya mencionada aparicién de un
movimiento de desocupados que, por su expansion y relevancia,
constituy6 un caso tnico en el mundo, provocado por la crisis de
las economias regionales y la retirada del Estado productor-
benefactor.

La tradicion politica y organizativa argentina, sumada a la cultura
igualitaria que caracteriz6 a nuestra sociedad desde sus inicios (que
se vio reforzada a mediados del siglo XX por las conquistas laborales
del justicialismo), fueron factores relevantes que explican tanto la
fuerza de estas organizaciones a partir de los peores momentos de
la crisis del desempleo, como su éxito en la constituciéon de una
nueva identidad (“piqueteros”) a aquellos que habian perdido la
dignidad del trabajo y no toleraban la de “desocupado” (Svampa,
2006:237-242).

El primer desafio que enfrent6 la Subsecretaria desde su creacion
a comienzos de 2003 era el de aportar un marco teérico que permi-
tiera darle un sentido a estos procesos en marcha, a la vez que
articular estos desarrollos con la nueva fuerza que estaba adqui-
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riendo la economia y acompanar las politicas activas que se
encaraban desde el Ministerio. Para que ello fuera posible, también
debia estructurar conceptualmente la producciéon de informacién
que se generaba previamente en el Ministerio y las nuevas fuentes
de datos que se requerian crear.

Por esta razon, se estimd fundamental desde un inicio el
desarrollo de un contacto fluido del Ministerio con la produccién e
investigacion académica en las dreas de su competencia, tanto en el
ambito nacional como en el internacional, que permitiera acercar
los debates y discusiones que estaban dandose sobre aspectos como,
por ejemplo, politica laboral frente a politica social, integracion via
el mercado de trabajo frente a universalizacion, etcétera.’

La estructura de la Subsecretaria —que a su vez reunié en un
mismo dmbito diferentes grupos dispersos anteriormente en el
Ministerio, duplicando en muchos casos sus actividades— permite
comprender los objetivos de la misma. Las tres areas principales
(direcciones) son la de Estudios y Estadisticas Laborales, que
principalmente daba cuenta de la estructura y dinamica del mercado
de trabajo, la Direccién de Estudios de Relaciones de Trabajo,
abocada sobre todo al analisis de la negociacion colectiva y conflictos,
y un drea innovadora y de importancia estratégica que era la
Direccion de Estudios Macroecondémicos que tenia por funcién
analizar el efecto de las politicas macro (tipo de cambio,
exportaciones, subsidios) sobre el empleo y la pobreza. Esta division
del trabajo fundamentada en un esquema analitico, se integraba en
la préctica a partir del trabajo en el Observatorio del empleo y del
trabajo y en el desarrollo de un sistema de indicadores para analizar
la evolucién del trabajo decente y los Objetivos del Milenio.

Oftra tarea de importancia consisti6 en comenzar una activa
politica de difusién y transparencia de los estudios, a partir de publi-
caciones periddicas,® presentaciones en congresos nacionales e
internacionales y de algunos articulos en la publicacién institucional

*Esto quedo plasmado en los objetivos de la Subsecretaria, ya que propuso dentro
de sus acciones el desarrollo de convenios bilaterales o multilaterales de cooperacién
en materia de estudios e investigaciones, con organismos nacionales e internacionales
publicos o privados.

¢ La serie Trabajo, ocupacién y empleo que comenz6 a partir del 2005, lleva 6 ntimeros,
todos con trabajos propios de la Subsecretaria [www.trabajo.gov.ar/left/biblioteca/
estadisticas.html].
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del Ministerio (Revista de Trabajo) cuya direccion esta también a cargo
de la Subsecretaria.

ESTRUCTURA Y DINAMICA DEL MERCADO DE TRABAJO

En este ambito habia ya una experiencia en el Ministerio que, con
dependencia funcional del area de Empleo, se ocupaba de la reali-
zacion de estudios con base en la Encuesta Permanente de Hogares
(INDEC) y llevaba a cabo una Encuesta de Indicadores Laborales
(EIL) que tenia por objetivo analizar la evolucion del empleo regis-
trado en empresas formales de més de diez trabajadores. Estaba
también comenzando a desarrollar —con apoyo técnico de la CEPAL—
un observatorio de demografia de empresas (nacimiento y muerte)
y de empleo basado en registros administrativos transformados a
partir de informacion. Una importante tarea del &rea habia sido
monitorear y realizar la primera encuesta de beneficiarios del Plan
Jefes y Jefas Desocupados ya que, como se dijo, era uno de los temas
prioritarios administrados desde el Ministerio de Trabajo.

La ventaja de contar con un equipo técnico de buena formacion
facilit6 muchos de los cambios realizados. Una parte de la gestion
se limit6 a sistematizar la informacion producida y lograr hacerlo
de manera regular, lo que permite tanto el seguimiento de los datos
como la evaluacion de politicas. Otra fue la de optimizar los estudios
para generar mas conocimientos acordes con la nueva etapa econé-
mica y politica.

Dentro del conjunto de relevamientos que se llevaban a cabo en
el Ministerio, se encontraba la EIL, que como dijimos, es una encuesta
mensual a empresas de mas de diez trabajadores (alrededor de
1 500 firmas) que se realiza en los principales centros urbanos
reuniendo informacién sobre una cifra cercana al 70% de la PEA
registrada cuyo principal objetivo es detectar la evolucién de em-
pleo registrado. Se mantuvieron las series de empleo (para no
quebrar el seguimiento estadistico) y se agreg6 al formulario tradi-
cional: informacién de altas y bajas por género, razones de las
mismas, puestos vacantes, sus perfiles y formas de cubrirlos. Ademas,
se agregaron modulos especificos; sobre relaciones laborales, inclu-
yendo datos relativos a tasa de sindicalizacién (de los cuales la
Argentina carecia), vigencia de delegados y comisiones internas,
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conflictos, alcance de los convenios colectivos, etcétera. Aplicado el
moédulo en 2005 y en 2006 se observaron interesantes variaciones
que muestran una tendencia al fortalecimiento de la acciéon sindi-
cal en clara linea divergente alo que se observa a escala internacional
(Palomino y Trajtemberg, 2007); otro de los médulos incorporados
fue el de capacitacién, apuntando a conocer los esfuerzos que
realizan las empresas en esa materia, inversiones, destinatarios y
contenidos. En realidad el médulo aplicado mostr6é como —a pesar
de lo favorable del ciclo econémico— son muy pobres los esfuerzos
(s6lo alrededor del 20% capacitan) y concentrados en los segmentos
jerarquicos de los empleados de las firmas.

La Encuesta a Trabajadores en Empresas (ETE) que se aplico (con
el objetivo de reaplicarla cada dos/tres afnos) sobre una muestra de
7 500 personas, permitié no sélo conocer distintas dimensiones desde
la perspectiva del colectivo de trabajo, sino también identificar
distintos regimenes laborales (0 “modos de regulacion salarial”) al
interior mismo del trabajo registrado, mostrando que la diferen-
ciaciéon no se verifica s6lo entre trabajadores registrados y no
registrados, sino que el espectro de diferenciacion es considera-
blemente mas amplio (Waisgrais, 2007).

Otra de las iniciativas de la Subsecretaria fue ampliar el trabajo
en el Observatorio de empresas y empleo que permite analizar, como
se dijo, el nacimiento y mortalidad de firmas por tamano, sector y
localizacién geografica, lo que a su vez posibilita observar como la
creacion o destrucciéon de empleo estd ligada a la demografia de
empresas. La metodologia y nuevos desarrollos contribuyen al
conocimiento de la dindmica de “nuevas empresas”, el seguimiento
del proceso de “gacelas” y su evolucién; y establecer trayectorias
ocupacionales (al cruzar la informacién de las personas y empresas),
siguiendo los lineamientos del estudio realizado en Brasil (Cardozo
etal., 2001).” Esta metodologia pudo aplicarse al analisis de sectores
especificos y a su aprehension en términos de redes y tramas produc-
tivas y de los eventuales comportamientos diferenciales por subsec-
tor y segtn el ciclo. Facilit6 la elaboracién de una muestra de
empresas “creadoras” y “destructoras” de empleo con el objeto de
analizar los comportamientos microempresariales y de estudios

7 También se logré contar con los responsables de este estudio para mejorar
capacidad técnica y evaluar la posibilidad de realizar estudios comparativos.
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salariales que, a partir de su desestacionalizacién, permitieron
elaborar series de remuneraciones “habitual y permanente” de los
trabajadores registrados y analizar la heterogeneidad a partir del
sexo, la edad, etcétera.

Otro de los graves problemas que aquejan a la Argentina es la
informalidad y/o el trabajo no registrado, que adquirié una
magnitud inusitada después de la crisis; en la década de 1990, a raiz
de la desregulaciéon del mercado de trabajo y a pesar de la
disminucién de los aportes patronales, el empleo no declarado ya
habia crecido hasta niveles incompatibles con un crecimiento
equitativo (alrededor del 45%). La necesidad de luchar contra esta
situacion que afecta a los individuos por la pérdida de proteccion,
genera competencia desleal sobre las firmas y pérdidas econdmicas
ya que disminuye también los ingresos estatales, requeria ser atacada
desde diferentes dimensiones. Ademas de la recuperacion de la
inspeccion del trabajo, instituciéon que habia sido desvastada, era
imprescindible un conocimiento amplio de la heterogeneidad
presente en esta categorizacion. Sélo conociendo los subgrupos y
categorias incluidas pueden ser aplicadas politicas especificas, ya
que cuando esta situacion llega a los niveles descriptos no basta con
una sola estrategia de politica. En ese sentido, la primera tarea fue
analizar a partir de los datos de la Encuesta Permanente de Hogares
los diferentes subgrupos ocupacionales (servicio doméstico,
principales sectores donde se localizaba, regiones, trabajadores por
cuenta propia, etcétera). Finalmente, se logré desarrollar una
encuesta de informalidad (junto con el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos y el Banco Mundial) que permitiera estudiar
esta heterogeneidad a partir de datos de las empresas y su grado de
“formalidad” en materia impositiva (tributaria y laboral). También
aport6é importante informacién sobre los independientes. La
formulacion del cuestionario requirié de importantes debates a partir
de las diferentes definiciones vigentes sobre el tema. Los resultados
provocaron considerables discusiones y uno de sus hallazgos mas
relevantes fue la verificacion de la hipétesis de que la totalidad de
los trabajadores asalariados se involucra en relaciones de trabajo
informales contra su voluntad, y lo mismo le sucede a una magnitud
muy relevante de los independientes.

En materia de trabajo no registrado, un tema importante se refiere
alos salarios que perciben esos trabajadores que, por supuesto, son
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inferiores a la de aquellos que se encuentran en el trabajo formal.
Para analizar la influencia de las politicas salariales (en especial la
del salario minimo que después de permanecer sin cambios desde
1993, se elevo cuatro veces para fines de este ano) hubo que realizar
diferentes estudios de panel y otras metodologias para analizar su
evolucion y demostrar que el salario minimo actuaba como un factor
de “arrastre” sobre los salarios de los trabajadores no registrados
(Marshall, 2006).

RELACIONES LABORALES

Sibien el seguimiento de la negociacion colectiva era una tradiciéon
en la Coordinacién de estudios de la Secretaria de Trabajo, también
aqui hubo que sistematizar tanto el registro como el seguimiento
de los contenidos y generar informacién periddica (trimestral) y la
creacion de bases para dar cuenta de diferentes demandas fomen-
tadas por diversas dreas del Ministerio y facilitar la realizacion de
estudios sectoriales, que comenzaron a efectuarse desde una
perspectiva que implica considerar la idea de redes y tramas para
su andlisis (y no sélo a la firma) incluyendo en esta mirada las
relaciones laborales y la negociacion colectiva. El anélisis de los
salarios de convenio permite efectuar un seguimiento de su
evolucion, pero también el estudio comparativo con los efectiva-
mente pagados por las empresas, que permitié mostrar como aquel,
que en la década de 1990 constituia algo menos de la mitad del
salario efectivamente percibido, hoy llega a tener una diferencia
cercana al 10%, lo que demuestra el acotamiento del margen de
discrecionalidad salarial por parte de las empresas.

Por otro lado, el Ministerio de Trabajo habia dejado de producir
informacion referida a conflictos porque la fuerte conflictividad social
imperante en el principio de la gestion lo dificultaba y se habia
descontinuado cualquier serie anterior. Sin embargo, aprovechando
las ventajas de las TIC, en esta gestion pudo finalmente elaborarse
una base de conflictos fundada en 125 publicaciones de la capital y
del interior del pais, complementdndose la informacién con la
suministrada por las oficinas regionales del Ministerio. Este estudio
permite el seguimiento y anélisis de conflictividad por tipo, por
sector (publico/privado), por rama de actividad, por actor, por dias
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de paro, por cantidad de trabajadores implicados, etcétera. Obvia-
mente, que la definicion misma de conflicto (tanto en su caracter
conceptual como operativo) supuso la consideracion de las expe-
riencias nacionales previas asi como las definiciones de la Confe-
rencia de Estadisticos de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), y la discusion de estrategias para su tratamiento.®

En este sector un importante aporte estuvo centrado en el andlisis
de lo que sucedia en materia de relaciones laborales (alto nivel de
negociacion, politica de regulacion laboral, recuperacién del poder
sindical) que requeria ser estudiado desde el debate internacional
en la materia que analiza las convergencias y divergencias (Palomino
y Trajtemberg, 2007). La Argentina muestra en este sentido, un caso
de anélisis que no responde a las principales lineas que se identifican
en los paises centrales, ni al debilitamiento que se observa en otros
paises de América Latina.

EL ANALISIS MACRO Y SU IMPACTO SOBRE EL EMPLEO

A muy poco de empezar esta gestion, pudo detectarse que esta-
bamos en presencia de “un nuevo patrén de crecimiento”, dado
por un tipo de cambio alto que favorece los precios internos y mejora
la competitividad en el mercado externo, el estimulo al mercado
interno (a partir del incremento de salarios y haberes jubilatorios) y
un fuerte impulso a la industria. El impacto combinado de los altos
precios de las materias primas exportables y el tipo de cambio generd
un crecimiento econdmico y del empleo que comenz6 por el interior
del pais y recién después se extendi6 a la capital y las zonas urbanas.

En esta area se trabajaron diferentes dimensiones y tematicas,
en conjunto con otras jurisdicciones de gobierno (como el Ministerio
de Economia y Produccién, la Secretaria de Industria, el Banco
Central) en materia de modelos de equilibrio general y su impacto
en el empleo y salarios; la elaboracién y produccién de un Indice
de Fragilidad Laboral (IFL) que permite analizar, a partir de la com-
binacién de diferentes indicadores, la situacion y la evolucion de

8 Antes de su publicacién periédica, se confront6 la metodologia con consultores
y académicos que hubieran trabajado previamente en el tema o que fueran poten-
ciales usuarios de la informacién para validar el trabajo realizado.
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cada una de las regiones del pais en materia laboral. Un tema central
fue el desarrollo de estudios que analizaran la vinculacién entre
comercio internacional y empleo en el marco de la discusién sobre
el rol de los TLC o los procesos de integracion regional, que habian
sido poco estudiados y son un elemento clave para este gobierno.
Por insistencia del Ministerio de Trabajo, en el informe a la Orga-
nizacion Mundial del Comercio (OMC), este fue un tema incorporado
por el pais basado en estudios realizados por la Subsecretaria;
actualmente se estdn llevando a cabo estudios especificos para
analizar la dindmica exportadora de las diferentes firmas y su
incidencia en el empleo segin tamano, grado de innovacion tecno-
logica, etcétera. Un estudio relevante —porque involucra técnicas
economeétricas—, es el impacto de la dindmica del mercado de trabajo
en la reduccion de la pobreza que permiti6 estimar la importancia
de las politicas de empleo, salariales y previsionales en dicha
disminucion.

Todos estos instrumentos, desarrollados y/o sistematizados y
fortalecidos en la gestion de la Subsecretaria, conformaron un
conjunto de insumos imprescindibles para la formulacién y puesta
en practica de las politicas pablicas de un Ministerio envuelto en
una coyuntura muy especial, en la que el fortalecimiento de una
politica econémica que sostiene un modelo de crecimiento con el
empleo como su objetivo central exigia a la vez un acompanamiento
y armonizacion de los intereses de los distintos actores sociales que,
luego de una crisis devastadora, buscaban imperiosamente
recuperar posiciones. La negociacién colectiva y las politicas
salariales y previsionales, asi como la evaluacion de su impacto
tuvieron como base los insumos provistos por la Subsecretaria que
permitieron que el Estado se convirtiera en un actor reconocido
por los demas actores (ptiblicos y privados) y en arbitro de las pujas
distributivas caracteristicas de una economia en fuerte crecimiento.

Al mismo tiempo, el monitoreo de la demografia de empresas,
las necesidades de la demanda laboral y los conflictos laborales,
permitieron prestar atencion a otros aspectos de la pujanza de la
economia, destinando recursos del Estado para solucionar
problemas del mercado laboral como la falta de capacitacion, luego
de una década de ausencia estatal. Las funciones desarrolladas por
la Subsecretaria muestran la importancia similar asignada a cada
una de estas problematicas del mercado de trabajo que, gracias a su
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tratamiento integral, han podido ser administradas en modo
armonico con el modelo de politica econémica y laboral en el que
se enmarcan.

REFLEXIONES DE CIERRE

La relacion entre los intelectuales (el mundo académico) y la politica
(o las politicas ptiblicas) ha sido desde hace largo tiempo un tema
de debate. Camou (1997) sefiala que ya en la Grecia Clasica Sécrates
discurria sobre la idea de oponer continuamente la postura razo-
nable de confiarse al conocimiento del experto frente a la costumbre
irracional de seguir a la mayoria. Muchos otros teéricos como Weber
y Gramsci también han prestado, desde distintas posturas, atencion
al problema de la vinculacién entre la esfera de la investigacion y la
reflexion; la politica y la toma de decisiones. Mucho mas cerca en el
tiempo, ya enla década de 1990, esta relacion emergia nuevamente
por la presencia destacada, en el manejo de la politica publica
particular pero no tinicamente de la econémica, de la nueva figura
del “tecndcrata”, que vino a revolucionar la anterior concepcion
sobre la divisién del trabajo entre el politico que sefiala las metas,
fines y objetivos, y los técnicos que con base en conocimientos
especializados indican diferentes medios para llegar a esos fines.
Como senala el propio Camou (1997:6), “hoy por hoy parece claro
que no es posible establecer ninguna distincién tajante entre
cuestiones ‘técnicas’ y cuestiones ‘politicas’ en el proceso de elabo-
racion de las politicas pablicas”.

Estas breves referencias nos sirven para llevar a cabo una pequena
reflexion respecto de la experiencia (también corta, hasta ahora) de
la Subsecretaria. Como se detall6 en la seccidon anterior, uno de los
objetivos de su creacion fue proporcionar un marco conceptual a la
produccién y anélisis de informacion sobre la economia y el mercado
laboral, que permitiera interpretar un conjunto de fenémenos
econdmicos y sociales que se encontraban en pleno desarrollo,
tomando en cuenta también sus antecedentes histéricos. La pers-
pectiva con que esto se efectud fue la de provocar la mayor
interaccién posible entre el mundo académico y el plano de las
politicas publicas. En parte por la doble pertenencia, al mundo
académico y al de la politica, de sus autoridades (del Ministerio y
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de la Subsecretaria). En parte por un enfoque estratégico porque
como decia Gramsci, “el problema de los funcionarios coincide en
parte con el problema de los intelectuales” (Gramsci, 1984:90).

Pero esa interaccion no era de cualquier tipo; estaba lejos de la
tradicional subordinacién de los intelectuales a las necesidades (y a
la legitimidad) de la politica. Al mismo tiempo, debia también ser
diferente a la omnimoda autoridad del saber técnico-racional por
sobre la politica. En cambio, debia producirse una cierta fluidez entre
ambos dmbitos, el de la politica ptblica y el del mundo académico
que se acercaba a ésta. Para ello, por un lado, se consideraba que los
resultados de la investigacion son sumamente importantes para la
realidad social y politica, pero también que para la transformaciéon
hay que generar un didlogo entre ellas; tomando a Callon (1998), lo
que debe establecerse es un permanente juego de traducciones,
ya que en el ambito de las politicas publicas (y viceversa), los tiempos
y los sentidos de las palabras no son necesariamente los mismos.

En esta perspectiva, el puente entre la universidad y las politicas
publicas se funda en la distincion entre Estado y “gobierno”,
términos con frecuencia confundidos en la tradiciéon politica de
nuestro pais; confusion que prevalece también en vastos sectores
del mundo académico. La universidad / la “Academia” debia acer-
carse a la politica ptiblica con un enfoque més adaptativo, que
significa comprender tanto las necesidades de la politica como las
potencialidades y los limites del Estado, recuperando la distincion
entre éste y el “gobierno”, antes que adoptar un supuesto de racio-
nalidad absoluta. La investigacion académica “para actuar sobre la
realidad” se vuelve relevante si y solo si se articula de algtin modo
con las demandas de la sociedad, a partir de las diferentes instancias
institucionales de la sociedad o con los organismos del Estado
responsables de politica. La politica ptblica, por su parte, debia, al
mismo tiempo, brindar un espacio para el debate de estas cuestiones.
En ambos casos, en el entendido de que “en las sociedades complejas
toda cuestion ‘técnica’ importante conlleva —constitutivamente
unida a ella— cuestiones de “politica’, y en forma pareja cualquier
cuestion ‘politica’ relevante implica la resoluciéon de importan-
tes cuestiones “técnicas™” (Camou, 1997:11).

Para que este entendimiento fuera factible fue también preciso
contar con el apoyo de los propios técnicos del Ministerio y de la
burocracia administrativa, que se facilité6 por otro componente de
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la estrategia metodoldgica desarrollada para la vinculacién entre
ambos ambitos: el énfasis en generar y fortalecer la capacidad técnica
instalada en el Ministerio evitando las consultorias “externas”
(“externas” en un doble sentido, por ser transitorias y contratadas
fuera del Ministerio y por ser percibidas como un objeto “ajeno”
por parte de los cuerpos técnicos). De este modo, la organizacién
no se convirti6 en el “cementerio de proyectos politicos” del que
alguna vez habl6 Oszlak, sino que colabord, en un momento de
enorme complejidad y exigencias para la organizacion, con las
iniciativas emprendidas. Con el mismo espiritu, se desestimé un
proyecto de creacion de un Instituto de Estudios del Trabajo, que
pudiera de algtin modo correr el riesgo de quedar aislado de los
tomadores de decisiones del Ministerio.

No obstante, la experiencia de la Subsecretaria enfrentd y atn
enfrenta una serie de obstaculos en su objetivo de producir y analizar
informacion para avanzar en la resoluciéon de problemas de coor-
dinacion interagencias estatales. En primer lugar, la debilidad del
contexto institucional argentino, que como sefialaran Acufa y
Golbert (2006) se encuentra en general sin la capacidad institucional
adecuada para la planificacion de desafios de mediano y largo plazo.
En este sentido, es necesario institucionalizar mecanismos de
coordinacion resistentes a las crisis, que se basen en fundamentos
mas duraderos que los mecanismos ad hoc descriptos en la seccion
3. Ensegundo lugar es necesario, en el marco de una reforma estatal,
desarrollar un plan de estabilidad, carrera y capacitaciéon para los
cuadros técnicos que permita jerarquizar su funcién, identificarse
con la institucién y constituir una verdadera oportunidad de
desarrollo profesional y personal con un cierto grado de certi-
dumbre. Ambos elementos posibilitarian que esta experiencia que
se mostro fructifera para un intercambio dindmico de la formulacién,
puesta en préctica y evaluacion de una politica econdmica y laboral
activa, con el empleo como centro de sus objetivos, perdure en el
tiempo.

La Subsecretaria cumple el rol de devolver al Ministerio de Trabajo
la capacidad de produccién y andlisis de informacién que lo
caracterizé desde la creacion, hace exactamente cien anos, del
Departamento Nacional de Trabajo (1907) y que segtin Lobato (2007)
perdiera en detrimento de una politica centrada de forma mas
exclusiva en la intervencion publica a partir de la década de 1940.
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Intenta recuperar de este modo un adecuado balance, una comple-
mentariedad y una interaccién entre la teoria y la practica, entre la
orientacion de lasideas y la accion de la politica ptblica, més acorde
con la naturaleza de los desafios que enfrenta una politica laboral
moderna en un mundo globalizado.
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