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EL ALCANCE DEL DIALOGO SOCIAL EN LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION (2003-2011)

INTRODUCCION

I - Planteo del problema

Las condiciones de empleo justas, el trabajo decente y un desarrollo que
beneficie a todos no pueden ser alcanzados sin el consentimiento y el esfuerzo de
trabajadores, empleadores y gobiernos (OIT, 2011). Ya que, si las posturas e intereses
de las partes involucradas no son tenidos en cuenta a la hora de plasmar politicas
afines a alcanzar las cuestiones mencionadas anteriormente, es altamente probable
que dichas politicas no sean tan eficaces y perdurables —debido a los posibles
conflictos con las partes dejadas de lado.

Una posible solucion a esta cuestion es el Dialogo Social (definido por la
Organizacién Internacional del Trabajo -OIT- como todo tipo de negociaciones y
consultas -e incluso el mero intercambio de informacién- entre representantes de los
gobiernos, los empleadores y los trabajadores sobre temas de interés comun relativos
a las politicas econdmicas y sociales) (OIT, 2011), puesto que al acercar a las partes,
ya sea por la buena fe de las mismas, o mediante un diadlogo institucionalizado, se
tiende a evitar que en las resoluciones finales alguna de éstas quede excluida; esto
mismo se debe a que, precisamente, lo que busca una mesa de dialogo es encontrar
consenso para asi actuar segun un acuerdo general.

La OIT, al estar caracterizada por una estructura tripartita Unica en su tipo, en la
cual trabajadores y empleadores tienen el mismo derecho a voto que los gobiernos
durante las deliberaciones de sus 6rganos principales, es uno de los actores que mas
impulsan el dialogo social. Precisamente, uno de los objetivos estratégicos de dicha
organizacién, es el reforzamiento del didlogo entre sus mandantes tripartitas; ya que
cree que a partir del mismo, es posible formular y (posteriormente) implementar
politicas de mayor precision, eficacia y alcance, al estar representadas todas las
partes involucradas en una terminada materia.

Quienes participan en el dialogo consensuan apropiadamente lo atinente a la
determinacion de la naturaleza de su ambito tematico, la composicion de la agenda, la
fijacion del nivel, y la identificacion de los sujetos llamados a participar en el dialogo.
No resulta apropiada la determinacion exclusiva y excluyente de sélo un nivel para el

dialogo social. Por el contrario, ese diadlogo sera mas eficaz si puede tener lugar en



EL ALCANCE DEL DIALOGO SOCIAL EN LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION (2003-2011)

diferentes niveles'. La multiplicidad de niveles permite multiplicar las oportunidades y
escenarios del dialogo. Ademas lo enriquecen al permitir que lo acordado
cupularmente, de ser necesario, pueda ser concretado mediante dialogos y acuerdos

en niveles de menor centralizacion, o descentralizacion (MEDELLIN TORRES, 2004).

Es menester aclarar que ningun sector, 0 mercado queda excluido. En cada uno
de ellos existen sectores divergentes con intereses y objetivos diferentes; por esto
mismo, es que el didlogo social es de enorme y diversa aplicacion. Ahora bien, en
Argentina existen sectores en los cuales estd mas consolidado el dialogo social.
Ciertamente, la industria de la construccidon es uno de los sectores donde mas se ha
avanzado, con la fundacion del Instituto de Estadistica y Registro de la Industria de la
Construccion —IERIC—- en 1996 (IERIC, 2011), y el Acuerdo Nacional de Promocion del
Dialogo Social en la Industria de la Construcciéon?, y por eso es que se ha decidido
explorar el alcance del dialogo social en la formulacion de politicas publicas en dicho
sector en Argentina. Fundamentalmente desde el ano 2003 al afo 2011 como
consecuencia del fortisimo crecimiento que tuvo la actividad en esos anos, después de
la crisis argentina del 2001. Desde el 2003 es notable un cambio de modelo
economico-politico, que, entre otras cuestiones, fomenta la industria local y la creacion
de empleo, a tal punto que el porcentaje de desempleados al aio 2011 es un tercio del
porcentaje presente en 2002 (INDEC, 2011), logrando a su vez crecimiento
econdmico. Uno de los sectores que lideraron el crecimiento, fue precisamente el de la
Construccion, con porcentajes de crecimiento mayores al 30% interanual en el afio
2003 o cercanos al 25% en el aino 2005 (INDEC, 2011) y aunque su crecimiento ha
mermado debido a la Crisis de la deuda soberana europea (HAIDAR, 2012) (de
repercusién mundial) (MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS PUBLICAS, 2012)
continua siendo una industria importante ya que es sinergia de otras industrias (ver
cuadros N° 1y N° 2 del Anexo).

Por esto mismo la presente investigacion tendra como objetivo primordial
examinar el dialogo social en la formacion de politicas publicas en la industria de la
construccion en Argentina desde el afio 2003 al afio 2011 como consecuencia de lo
mencionado anteriormente. A su vez seria aun mas preciso determinar la
perdurabilidad de las politicas publicas resultantes del dialogo social en Argentina;
como también describir el aporte de la OIT en el fomento y consolidacion de una mesa

de didlogo social en la industria de la construccién en Argentina.

! Para mas informacién acerca de los niveles en el dialogo social, véase MORGADO VALENZUELA, E. (2006).

Sitio web de Ila Céamara de la Construccion - Delegacion Mar del Plata texto del acuerdo:
http://www.cmcmdp.com.ar/biblioteca/ACUERDO%20NACIONAL %20DE %20PROMOCI%C3%93N%20DEL %20DIALO
GO%20SOCIAL%20EN%20LA%20IND%20CONST.pdf
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II - Hipotesis

La institucionalizacién de un espacio de dialogo social, potencialmente integrador
de intereses divergentes, proporciona una base de legitimidad a las politicas publicas

dirigidas a la industria de la construccion, garantizando la eficacia de las mismas.

Il - Diseno metodolégico

En primer lugar, la unidad de analisis del presente trabajo es el dialogo social
referente a temas vinculantes con la industria de la construccion.

Las unidades de observacion son los funcionarios publicos del Ministerio de
Trabajo (MTESS)?, y dentro de los actores vinculados con la industria de la
construccion; lideres y representantes sindicales de la Unién Obrera de la
Construccion de la Republicas Argentina (a partir de ahora UOCRA) de la secretaria
general a nivel nacional y seccional capital (CABA); y dirigentes empresariales,
representados por la Camara Argentina de la Construccion (a partir de ahora CAC o
COMARCO -en fuentes digitales). La seleccion de los mismos se realizé en base al
interés de analizar y caracterizar como a través del dialogo social, es posible una
mayor eficacia en las politicas publicas para un sector tan importante para la
Republica Argentina, como lo es el de la construccion (MINISTERIO DE ECONOMIAY
FINANZAS PUBLICAS, 2011).

La técnica de recoleccion de datos es el analisis documental, dentro de la
perspectiva cualitativa, ya que se realizaran entrevistas en profundidad para indagar la
existencia de encuentros, y procesos de toma de decisiones; a su vez se evaluara la
relevancia de la informacién encontrada en libros, papers, tesis de grado, revistas de
divulgacion cientifica, documentos oficiales de Ministerios, documentos de entidades
como la CAC y UOCRA, y organismos internacionales (en especial la OIT), articulos
periodisticos y datos estadisticos. Asimismo se evaluara su importancia para
esclarecer y caracterizar el alcance del dialogo social en la formulacion de politicas
publicas en la industria de la construccién, por lo que se buscara cotejar si hay
consultas a sindicalistas y empresarios a la hora de hacer politicas publicas.

La técnica de analisis de datos a utilizarse sera la teoria fundamentada porque

"es una metodologia de anélisis, unida a la recogida de datos, que utiliza un conjunto

% Nombre completo oficial Ministerio de Trabajo, Empleo, y Seguridad Social
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de métodos, sistematicamente aplicados, para generar una teoria inductiva sobre un
area substantiva” (GLASER, 1992, pag. 16) y a su vez, siguiendo a Anselm Strauss
otro de los Autores clasico de esta teoria, porque ‘la perspectiva de la teoria
fundamentada a datos cualitativos se dirige hacia el desarrollo de teoria para cualquier
cometido, en cualquier tipo de datos, lineas de investigacion o intereses tedricos. No
es realmente una clase especifica de método o técnica. Mas que esto, es un estilo de
hacer analisis cualitativo..." (STRAUSS, 1987). Las variables que se tomaran en
cuenta para las unidades de analisis son, conflictividad laboral, didlogo social, politicas

publicas.

IV - Indagaciones preliminares

Tal cual como lo plantea Emilio Morgado Valenzuela, el diadlogo social es visto
como posible “interventor” como sujeto y objeto de las politicas publicas; esta
caracteristica adquiere especial dimension e importancia en los actuales procesos de
profundizacién de la democracia y de atencion a los desafios y oportunidades
derivadas de los cambios econdmicos y sociales que plantea la globalizaciéon
(MORGADO VALENZUELA, 2006).

A su vez, el mismo autor en diversas obras describe la evolucion del dialogo
social a partir de las experiencias latinoamericanas. Morgado Valenzuela en “Dialogo
Social y Politicas Publicas”, destaca cuatro periodos:

“En el primero (décadas de los 40 y 50) el didlogo social se relaciona

claramente con el didlogo politico y esta orientado hacia el fortalecimiento

de la institucionalidad democratica y el establecimiento de politicas

publicas, especialmente las atinentes a reformas de la legislacion y

relaciones de ftrabajo. En el segundo, la implementacion de politicas

publicas antiinflacionarias y su relacion con las politicas salariales
caracterizan, en lo principal, a los dialogos y acuerdos sociales habidos en

la década de los afios 70. En el tercero (década de los afios 80) los

numerosos dialogos y acuerdos sociales bipartitos y tripartitos tuvieron

como eje tematico central la atencién de los impactos sociales y laborales

de las politicas de ajuste -algunas presididas por la modalidad del “schok”.

En el cuarto periodo (desde comienzos de la década de los afios 90 hasta

nuestros dias), el dialogo social se ha multiplicado y expresado -con

variados matices tripartitos, bipartitos y multipartitos; intersectoriales y

sectoriales, de cobertura nacional, regional y local- en torno a una agenda
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destinada a la busqueda de consensos (0 de apoyo) a politicas publicas
referidas a los cambios econémicos y  sociales y a sus efectos,
especialmente en lo referido a la organizacion de la producciéon y del
trabajo en el marco de la creciente globalizacion y aceleradas
transformaciones tecnolégicas.”(MORGADO VALENZUELA, 2006, pag. 17).

Siguiendo a Mariela Quifiones Montoro, miembro de la ASET (Asociaciéon
Argentina de Especialistas en Estudios del Trabajo), académica de la Universidad de
la Republica, (Uruguay) e investigadora del CINTERFOR-OIT (Centro Interamericano
para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacién Profesional®), se avizora un
dialogo social renovado frente a las practicas tradicionales sobre las que tuvo origen
(el Tratado de Versalles entre otras cosas dio lugar a la constitucién de la OIT). Las
transformaciones a las que se ve sometido el trabajo conllevan necesariamente a la
transformacion de las instituciones vinculadas a éste. El Didlogo Social es pensado
entonces como funcional a la regulacién de un capitalismo organizado, administrado y
racionalizado; segun Quifiones Montoro, J. Dunlop contribuy6 teéricamente a poner de
relieve estos aspectos en el desarrollo de la teoria de los sistemas de relaciones
laborales y su convergencia sometidos a las mismas pautas de modernizacion.

Este dialogo social renovado puede ser descrito en por lo menos cuatro lineas
de cambio.

o En primer lugar, el ambito funcional del Didlogo Social (qué se discute):
responder mejor y de una forma eficiente a las necesidades de empresarios y
trabajadores asi como los distintos intereses que encontramos hoy en la
sociedad en general.

o En segundo lugar, el ambito procesal del Dialogo Social (cémo dialogar):
buscando innovar en las formas, las circunstancias, el grado de
institucionalizacién y/o formalizacién del dialogo, responder de una forma
eficiente a los cambios que se imponen desde un entorno cada vez mas
incierto

° En tercer lugar, el ambito subjetivo de aplicacién (quiénes participan y/o son
representados): pertinencia de integrar otras fuerzas y/o intereses sociales no
contemplados, o contemplados indirectamente en el Dialogo Social
tradicional. Al haberse desplazado la cosmovision del trabajo desde la
industria a la «prestacion de servicios», aparece entonces la necesidad de

abrir las fronteras del dialogo a este tercer actor.

4 Para mas informacion véase la pagina oficial del CINTERFOR: http://www.oitcinterfor.org/
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° Por ultimo, la ampliaciéon del ambito espacial de aplicacion (donde se
produce): se extienden las fronteras que antes definian los tres principales
niveles de su estructuracion: la empresa, la rama (sector industrial) y la
nacion. Sin modificarse la importancia y complementariedad de todos éstos,
los mismos se estan viendo transformados por la discusiéon en la que entra el
propio concepto de «frontera», no atada a limites geogréaficos. (QUINONES
MONTORO, 2011)

Finalmente, es de importancia para este trabajo, destacar que en los ultimos
afios se ha producido un redescubrimiento del Estado y sus inferencias. En términos
generales, éste habia desaparecido como problema durante muchas décadas. Si bien
a fines de los afnos '70 comienzan a desarrollarse los primeros trabajos en esta linea,
el articulo de Theda Skocpol® a fines de los ‘80 marca un punto de inflexion. El retorno
del Estado se instala en el debate académico como un tema central y, junto a dicho
redescubrimiento, emerge una revalorizacion de ciertas  dimensiones,
fundamentalmente, la de sus capacidades internas que habian sido subestimadas. A
este relanzamiento se ha denominado neoinstitucionalismo (MENDIAZ, 2004); y desde
la perspectiva de éste se abarcaran los dos puntos centrales de este trabajo, las

politicas publicas y el didlogo social.

® Para obtener el articulo de Sckopol véase la biblioteca virtual de la Universidad de La Republica — Uruguay:
http://respaldo.fcs.edu.uy/enz/desarrollo/Skocpol.pdf




EL ALCANCE DEL DIALOGO SOCIAL EN LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION (2003-2011)

CAPITULO | —= MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

LI EL NEOINSTITUCIONALISMO

Toda investigacion debe ser fundamentada por una teoria, y la presente no es
excepcion. A la hora de elegir una teoria para esta investigacion, se ha tenido en
cuenta, en primer lugar, que el dialogo social es considerado como una institucion,
informal, cuya institucionalidad puede ser formalizada (PEREZ, 2004). Y en segundo
lugar, la cuestion referente al analisis de las politicas publicas.

En relacién con esto ultimo, la importancia radica en el modelo a elegir. Kauffer
Michel expresa que diversas tipologias han sido desarrolladas (KUFFER MICHEL,
2002), la primera de ellas, considera al Estado como nexo encargado para atender
todas las demandas sociales (aqui los modelos tedricos son la Escuela del Public
Choice y el enfoque de la racionalidad absoluta); en la segunda, el Estado esta
monopolizado por una determinada clase social (enfoques marxista y neomarxista); la
tercera “se centra en la distribucion del poder y en las interaccion entre actores a
través de la representacion y de la organizacion de intereses sectoriales o categoriales
segun el enfoque neocorporativismo (...) o se interesa en la organizacion institucional
que enmarca estas interacciones” (KUFFER MICHEL, 2002, pag. 5) esto es, el
neoinstitucionalismo, y como ya se ha mencionado, la teoria elegida para el presente

trabajo.

Este enfoque tiene diversas vertientes (sociolégica, histérica, econdmica,
politica, antropolégica, etc.)’, en las que se estan produciendo interesantes planteos,
pues se vinculan actores, motivaciones, actitudes, racionalidad con estructuras
politicas, sociales y econdmicas (MENDIAZ, 2004).

El marco histérico en el que surge el neoinstitucionalismo o nuevo
institucionalismo, es provisto por la revolucion conductista en la ciencia politica de los
afios 1950 y primeros de la década de 1970. Esta perspectiva fue una reaccion frente
al viejo institucionalismo (o Institucionalismo clasico o tradicional), que consistia,
fundamentalmente, en el estudio de los detalles que configuraban diferentes
estructuras administrativas, legales o politicas. Se trataba de trabajos dogmaticos y

poco comparativos. Mendiaz haciendo referencia a José Rivas Leone’ expresa que

6 Para un andlisis detallado de las diferentes maneras de acercamiento a las instituciones, véase José Maria Ghio
2001).
Politélogo del Centro de Investigaciones de Politica Comparada —CIPCOM-, Venezuela.
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“el institucionalismo clasico o tradicional fue un enfoque formal y legal en forma
excesiva, debido en buena medida “por la influencia del derecho y de la propia filosofia
politica, que en la mayoria de las veces se agotaba en el estudio de los regimenes
politicos y de las constituciones. Se observa por la influencia positivista e idealista un
cierto “deber ser” con lo cual muchas de las propuestas se desfasan en algun
momento de la realidad.” (MENDIAZ, 2004, pag. 10).

Continuando con la obra de la magister M. G. Mendiaz, en ésta se destaca que

“Los nuevos institucionalistas, coinciden con la idea que ‘“las instituciones

son las reglas de juego de la sociedad o, mas formalmente, los

constrefiimientos u obligaciones creados por los seres humanos que le dan

forma a la interaccion humana; en consecuencia éstas estructuran los
alicientes en el intercambio humano, ya sea politico, social o econémico. El
cambio institucional delinea la forma en que la sociedad evoluciona en el
tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio histérico,” (North,

1990:3, citado por Romero: 81) Para North (1993:14) las instituciones

conforman no so6lo la base de cualquier sistema politico, sino es “innegable

que afectan el desempefio de la economia, reducen la incertidumbre por el

hecho de que proporcionan una estructura a la vida diaria. Constituyen una

guia para la interaccién humana.” (MENDIAZ, 2004, pag. 13).

Ahora bien, dentro de las diversas vertientes de este enfoque, no todas son tan
“aptas” para el presente trabajo —debido a las caracteristicas estructurales del mismo-—,
el neoinstitucionalismo sociolégico (0 sea, la vertiente sociologica), podria ser una
opcién, ya que como describe Mendiaz puede otorgar relevancia al estudio del
ambiente y entornos sociales, politicos y culturales, y es a través de éstos en que los
actores y agencias se desempefian, teniendo relaciones muy estrechas entre los
ciudadanos y las organizaciones dentro de un determinado sistema social y politico.
Sin embargo, Rivas Leone propone la existencia de una vertiente que integra los
presupuestos del analisis racional proveniente de la vertiente econdmica y del analisis
institucional sociolégico en el estudio de la politica; a esta vertiente la denomina
neoinstitucionalismo politolégico, y seria la mas adecuada para esta investigacion, ya
que, como sostiene el autor se privilegia la cuestion del cambio institucional como
proceso que supone la emergencia de nuevas interacciones,

“la presencia de nuevos actores politicos con nuevos costos de

transaccion, incluyendo nuevas rutinas, reglas de juego, en aras de mayor

eficiencia y estabilidad, aunque muchas veces no ocurra y se consiga

dicho fin. El problema o disyuntiva del cambio social estriba en que dentro
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del cambio institucional es mas facil iniciar el cambio que controlar sus
resultados.” (RIVAS LEONE, 2003, pag. 42).

En cuanto al analisis de las politicas publicas, el Estado desde el afio 1945 al
1968 —en pleno auge del Estado Benefactor—, es relegado como concepto explicativo,
dejando de lado en el andlisis, la influencia de los Estados en las relaciones con los
grupos sociales y en los procesos politicos y socioeconémicos. En la década de 1970,
cuando la crisis impregna a los paises capitalistas®, el Estado vuelve a instalarse en
los estudios de los tedricos de la politica, recobrando fuerzas, en tanto la relacién
economia y politica no puede ser pensada sin reintroducir al Estado en los analisis. En
la década siguiente se produce un redescubrimiento del Estado que se asocia con lo
que se llamaria neoinstitucionalismo.

Las tematicas que éste propone no son nuevas, ya han sido abordabas por Max
Weber; en la década de 1980, la cuestion del retorno del Estado, es una revalorizacion
de los elementos institucionalistas de éste. Asimismo, y paralelo a la importancia que
tiene el Estado, se destaca el papel que juegan los partidos politicos, grupos
econdmicos, ONG’s (hoy en dia también denominadas OSC —organizaciones de la
sociedad civil) y Parlamentos.

“Para el nuevo institucionalismo el Estado es el actor mas importante para

el cambio institucional, el cual si bien puede ser influenciado por los

diversos actores del sistema politico (como partidos, ONG's u 6rganos

internacionales), es en dultima instancia el que toma la decision final.”

(MORENO SANCHEZ, 2005, pag. 22)

Mendiaz destaca que estas instituciones, de acuerdo a lo indicado por March &
Olsen, aportan “elementos de orden”. A su vez estos autores, las diversifican en
agregativas o Integrativas, las primeras las primeras agregan por medio de la
negociaciéon las preferencias diferentes de los ciudadanos. Las segundas crean por
medio del diadlogo razonado, nuevas preferencias compartidas por todos los
ciudadanos. Ademas, para esta ultima, “la actividad politica es sinébnimo de creacion
de valores y preferencias colectivos que posibilitan la cohesién de la sociedad”
(MENDIAZ, 2004).

Por ultimo Mendiaz aclara que es necesario destacar que la atencidén puesta en
el Estado —planteada en lineas anteriores— no se manifiesta como una apologia de un
tipo de politica que destaque el crecimiento y la distribucion, sin tener en cuenta los

riesgos de la inflacién, el financiamiento deficitario y restricciones externas, “ni del

® Para informacion acerca de las crisis energéticas de 1973 y 1979 véase Ammann, Daniel (2009). The King of Oil: The
Secret Lives of Marc Rich. New York: St. Martin's Press.
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estatismo tentacular que termina devorandose la esfera de lo publico” (sic). Al mismo
tiempo Mendiaz detalla que el espacio publico esta conformado por el “conjunto de
asociaciones vecinales, los sindicatos, los partidos politicos, los medios de
comunicacion, en fin, las organizaciones de la sociedad civil en general.” (MENDiAZ,
2004).

Ahora bien, continuando con atencion puesta en el Estado, se observa
claramente el actuar éste, por diversos medios y canales, uno de ellos son las politicas
publicas que éste lleva a delante, sobre las cuales se comenzara a tratar a

continuacion.

LII - LAS PoLITICAS PUBLICAS

LILI - ; Qué se entiende por politicas publicas?

Antes de abordar en profundidad la tematica de las politicas publicas, es
menester mencionar que no pocos especialistas del tema, dentro de los cuales se
podria mencionar Eugenio Lahera Parada (consultor de la Division de Desarrollo
Social de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe -CEPAL) o la Dra.
Edith Kauffer Michel, y diversos politélogos de otras disciplinas, hacen hincapié en la
diferencia entre dos conceptos anglosajones, politics, y policy. El primero es posible
traducirlo al castellano como politica, entendida como la lucha por el poder; en cambio
el segundo hace referencia a la accion publica, al aspecto programatico de la accién
gubernamental (KUFFER MICHEL, 2002).

Una vez finalizada la mencion, es posible continuar con la definicion del
concepto de politica publica; aqui la cuestion radica en elegir una definicién acorde al
trabajo, y aun mas importante, que la misma sea de autoria de un cientista
especializado, por esto mismo es que se ha elegido la siguiente definicion:

“Una politica publica de excelencia corresponde a aquellos cursos de

accion y flujos de informacion relacionados con un objetivo politico definido

en forma democratica; los que son desarrollados por el sector publico y,

frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado.

Una politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos,

instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales,

y la prevision de sus resultados” (LAHERA PARADA, 2004, pag. 8).
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Los motivos concretos por los cuales se ha elegido ésta y no otra definicién son, el
prestigio de la CEPAL, de la cual el autor es consultor, y la clara vision tripartita
presente en la misma.

El concepto de politicas publicas incluye tanto temas de un gobierno como

politicas de Estado (politicas de mas de un gobierno).

LILII - Etapas analiticas

Las politicas publicas son un factor comun de la politica y de las decisiones del
gobierno, la oposicion, y de los diversos sectores inmiscuidos en dichas politicas. Asi,
la politica puede ser analizada como la busqueda de establecer o de bloquear politicas
publicas sobre determinados temas, o de influir en ellas. A su vez, parte fundamental
de la labor de los actores recién mencionados, se refiere al disefio, gestion y
evaluaciéon de las politicas publicas. A esto mismo se lo define como el “ciclo de la
politicas publicas”.

Pueden distinguirse cuatro etapas en la formacion de politicas publicas, y en

todas existe relacién con la politica, estas son: origen, disefo, gestion y evaluacién de
las politicas publicas (LAHERA PARADA, 2008).

Cada etapa no logra agotar su contenido potencial, ya que lo sistemas politicos y
administrativos son imperfectos, y por otra parte, porque los datos de la realidad social
y econdmica van cambiando. Es un circulo que apunta a cerrarse, pero nunca se

“

cierra. Por esto mismo es que “...la articulacion de la politica y las politicas publicas
puede mejorar en cada una de las etapas; y tal perfeccionamientos puede
considerarse parte de la modernizacion del sistema politico” (LAHERA PARADA, 2004,
pag. 10). Por otro lado, en cada una de éstas existe la posibilidad de fugas y
discrepancias entre los aspectos analiticos del enfoque y los aspectos positivos a los
que se aplica (LAHERA PARADA, 2004).

Las politicas rara vez se extinguen por completo. Lahera plantea que es mas
habitual que las mismas cambien o se combinen con otras, sin embargo hay que
destacar que existen politicas temporalmente bien definidas, las cuales dejan de existir

por disefio (fade-out) (LAHERA PARADA, 2004).

LILIII - Politicas publicas, agenda publica y sociedad
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Lahera, en uno de sus trabajos realizados para la CEPAL, manifiesta que
mediante una mayor participacion, de personas o grupos —como se plantea con la
injerencia del dialogo social- estos pueden influir, manifestarse, en la agenda publica y
también en formulacion, ejecucion y evaluacion de politicas publicas. Una
caracteristica positiva de esta cuestion, es que favorece al tratamiento de temas
publicos, debido a la baja de temas relevantes para algun grupo social determinado.

Continuando con el pensamiento de Lahera, el autor cree que existe una manera
mas continuada de influir politicamente en la determinacion de las politicas publicas,
que no sea a través de los partidos politicos y las elecciones, esta es la comunidad;
este concepto lo denomina la participacion no eleccionaria:

. “Ella permite una distribucion mas equitativa del poder y una
mayor visibilidad de los problemas sociales (...), ademas de aumentar la
efectividad y la eficacia de las politicas.

. La participaciéon es un modo privilegiado en que los ciudadanos y
las organizaciones que los agrupan puedan hacer valer sus opiniones en
el periodo que va entre un acto eleccionario y oftro.

. Ella representa un complemento indispensable de |Ia
burocratizacioén de los actos gubernativos, (...) es también fundamental si
se desea transferir mas poder a la ciudadania o a los potenciales
participantes en otros ambitos.

o La participacion es también un modo privilegiado de expresar la
participacion social; de hacer presente a los diferentes grupos, tanto en
sus demandas especificas, como en su vision del mundo...” (LAHERA
PARADA, 2004, pag. 17)

En sumatoria a lo anterior, Morgado Valenzuela también toma a este autor para
referirse a la articulacién del didlogo social con las politicas publicas; describiendo que
para Lahera, aunque tradicionalmente la formulacion de politicas publicas se reserva
a una autoridad investida de poder publico, la participacion ciudadana aumenta su
eficacia y eficiencia (MORGADO VALENZUELA, 2006). Y que

“en cuanto a la participacion sostiene que mediante ella personas o grupos

pueden influir en la determinacion de la agenda publica y en la

formulacién, ejecucién y evaluacion de las politicas publicas. De este
modo se permite una distribucion mas equitativa del poder y una mayor
visibilidad de los problemas econémicos y sociales (...) a través de los
procesos de concertacion social los agentes sociales participan en la
elaboraciéon y toma de decisiones de politicas publicas. Para que esa

concertacion sea percibida como un ejercicio legitimo y conveniente,

1
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se requiere generar escenarios que permitan encauzar y negociar
conflictos e intereses contradictorios.”(MORGADO VALENZUELA, 2006,

pag. 5).

LIII - ABORDANDO EL DIALOGO SOCIAL

En el apartado anterior ya se dejo entrever una institucion social que puede
influir en las politicas publicas, en la que este trabajo hace hincapié, esta es el dialogo

social el cual sera desarrollado a continuacion.

LIILI - Conceptualizacion y caracteristicas

La nocion de dialogo social es utilizada en el lenguaje comun, en el politico y en
diversos documentos internacionales suponiéndose su contenido, que no es definido
con precision (ERMIDA URIARTE, 2001). A fin de lograr una mayor profundidad y
exactitud con lo que respecta a esta tematica, se ha decidido utilizar como paradigma
la extensa investigacion de la Organizacion Internacional del Trabajo (a partir de ahora
OIT), ya que debido a su estructura tripartita donde convergen tanto los representantes
de los Estados miembros como también los representantes sindicales y empresariales,

desarrolla una larga experiencia en lo que respecta al fomento del dialogo social.’

Si bien no existe una definicion exclusiva de lo que es el dialogo social, segun la
OIT:

“‘comprende todo tipo de negociaciones y consultas - e incluso el mero

intercambio de informacion - entre representantes de los gobiernos, los

empleadores y los trabajadores sobre temas de interés comun relativos a

las politicas econémicas y sociales” (OIT, 1998, pag. 17).

Por tanto comprende un intercambio de informaciones acerca de las visiones,
aspiraciones y proposiciones de las partes involucradas en él (respecto de las
materias objeto de ese intercambio). Manteniendo como fuente de evocacion la OIT,
se puede decir que el didlogo social persigue la consecucion de cuatro objetivos:

a) La paz social;

o Para mayor informacion, ver la Declaracion de Filadelfia de 1944, (http://ilo-

mirror.library.cornell.edu/public/spanish/about/iloconst.htm#annex)

1
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b) La estabilidad y el crecimiento econémico;
¢) El consenso en la accion politica de los gobiernos;
d) El fortalecimiento institucional de los gobiernos y de los actores sociales.

Al mismo tiempo, tal dialogo es considerado un medio y un fin en si mismo, en
primer lugar debido a que es un actor que promueve mayores oportunidades para que
las partes logren sus objetivos en condiciones de libertar, equidad, seguridad y
dignidad humana; y en segundo lugar, puesto que “Fortalecer el tripartismo y el

dialogo social” es uno de los cuatro objetivos estratégicos de la OIT (OIT, 2007).

Un concepto adicional, de amplio desarrollo por parte de investigadores de la
OIT, es el de “Concertacion Social”, y que, segun estos investigadores, el fin del
dialogo social seria concertar los distintos intereses de los intervinientes en orden a la
estabilidad el desarrollo econdmico y la paz social. Y como consecuencia de esto, las
politicas conseguirian un mayor consenso y legitimacion de la decisién, directamente
sobre el mercado social y no —solamente, como plantea este trabajo- a través de un
tramite legislativo (OIT, 1998).

Ahora bien, desde la perspectiva de este trabajo, es menester dejar bien en claro
que para hablar de diadlogo social es imprescindible la presencia del poder publico
como catalizador de los acuerdos resultantes, de no existir estariamos ante el simple y
tradicional hecho de la negociacién colectiva. La presencia del gobierno supone, en
cuanto sujeto del dialogo social (0, dependiendo de la vision de uno, en cuanto sujeto
de la concertacién social), una limitacion a su autoridad y poder, a fin de someterse a

los acuerdos resultantes.

Ya se ha descrito el dialogo social, que es el proceso social abordado en este
trabajo, sin embargo, hay que resaltar que no es el Unico proceso social que existe;
Morgado Valenzuela al relacionar y diferenciar al primero, con los otros procesos
sociales, nos brinda una breve caracterizaciéon de los dos mas relevantes:

Didlogo social y acuerdo social. Aunque estrechamente vinculados, estos
términos no son sinénimos. El primero es el método y el acuerdo o pacto social es el
posible resultado de ese didlogo. O sea, mientras pueden existir dialogos que no
produzcan acuerdos, los acuerdos son siempre el resultado de un proceso
previo de dialogo. Y al igual que los dialogos que los anteceden, los acuerdos o
pactos pueden ser bipartitos, tripartitos o multipartitos (MORGADO VALENZUELA,
2006).

aa
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Diélogo social y concertacion social. Desde fines de los afios 70, en materia
laboral y social a la palabra “concertacion” se asignd, en la practica, ala condicion
de sinénima de acuerdo, ajuste, arreglo, composicién, concierto, conciliacion,
concordia, convenio, convergencia, pacto. Asi entendida, dicho concepto pasé a
equivaler a un dialogo social deliberadamente establecido para alcanzar acuerdos. Su
proposito es procurar la convergencia de voluntades y actitudes, determinando o
resolviendo sobre ciertos asuntos mediante la conciliacion y composicion de puntos de
vista e intereses distintos y a veces contradictorios (MORGADO VALENZUELA, 2006).

LIILII - Tipologia del Dialogo Social

A continuacion se traerd brevemente a colacion una tipologia del didlogo social
realizada por la Oficina Regional para América Latina y el Caribe de la OIT, a fin de
determinar la clase de pacto inherente a la presente investigacion (OIT, 2007).

Es necesario clarificar que ante todo la siguiente tipologia no es ni exhaustiva ni

excluyente.™

Por su ambito:

Internacional. es aquella concertacion en la cual el didlogo es mantenido por las
asociaciones nacionales de empleadores o comunitarias o internacionales con los

representantes de gobiernos constituidos en organizacién internacionales.

Estatal o Central: en general, la concertaciéon que se persigue con el dialogo, fija
si ambito es a nivel de todo el Estado, por eso no es de extrafiar que sea la mas

frecuente.

Regional: en este caso, el dialogo social desarrollado persigue el logro de
objetivos especificos que afectan a las distintas regiones o cantones o paises

confederados.

Local: en este caso son los gobiernos locales (como los municipios), los que
asumen el dialogo social como medio para conseguir una mejor adecuacion de la

politica referida a dicho ambito.

1% A cerca de otras tipologias véase: ERMIDA URIARTE, O. (2001). “Dialogo Social: teoria y practica” en Revista de
Derecho Laboral, T. XLIV, N° 201. Montevideo. A su vez, E. Morgado Valenzuela (ver bibliografia) plantea la existencia
de diferentes “modalidades” del dialogo social.

ar
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Por su contenido

Econémico/Social: se refiere a cuestiones de politica econémica y social. En
general, tanto en las situaciones de transicién politica como de crisis econémica o de
reparto de riqueza, es el contenido econdmico-social el que prima en el dialogo (y

concertacion) social.

Referida a materias especificas: esta tipologia no trae mayores problemas, a
diferencia de la anterior, el didlogo se desarrollé sobre una materia especifica como

podria ser el empleo, la productividad, etc.

Sectorial: tiene una dimension mas amplia que la anterior ya que a nivel de
sectores importantes en el desarrollo econémico, no pocas materias especificas son

abarcadas.

De reestructuracion industrial: el dialogo social puede ser un instrumento idéneo
para acometer la reestructuracion en los sectores industriales en crisis,
sobredimensionadas o rezagados en funcién de las condiciones de competitividad del

mercado.

Por los interlocutores en el didlogo

Dialogo social tipico o concertacién tripartita: la caracteristica principal del
dialogo social es la intervencion del gobierno junto con los interlocutores sociales,
sindicatos y representaciones empresariales. Como ya he mencionado, la ausencia del

gobierno reduce el dialogo social a una negociacion colectiva.

Dialogo social Impropio, atipico o bipartito: en este caso hay solo dos
interlocutores, siendo obviamente el gobierno uno de los mismos. Los resultados de
este tipo de dialogo, a no ser que este implicita una aceptacion de la parte faltante, no

son tan duraremos por falta de legitimidad.

Por su finalidad

ar
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Institucional: cuando la legislacion de un pais, o la costumbre, lo establece o
convierte en el medio habitual para fijar o establecer los contenidos de la politica

socioecondmica.

Ocasional: cuando se utiliza en funcién de la coyuntura y estrategia de la politica

socioecondmica.

LIILII - Eficacia del dialogo social

La eficacia del dialogo y de sus resultados se vincula estrechamente con la
apropiada representacion y representatividad de las partes que dialogan, la que debe
ser medida en forma confiable.

Dicha eficacia también requiere que junto con la existencia de voluntad politica
que priorice el dialogo, las partes que dialogan deben tener confianza en el proceso de
dialogo —y en el resultado de este— y comprometerse a participar en él con lealtad,
buena fe, a la vez que dispuestas a encontrar acuerdos. Ademas las partes deben
poseer capacidad técnica para participar en el dialogo y para cumplir y hacer cumplir lo
pactado, por lo cual es necesario el acceso a la formacién, informacién y asesoria
especializada (ERMIDA URIARTE, 2001).

La OIT afirma que la eficacia del dialogo social depende de cuatro elementos:

a) Respeto de los derechos fundamentales de libertad sindical y negociacién colectiva;
b) Organizaciones de trabajadores y empleadores fuertes e independientes con la

capacidad técnica y los conocimientos necesarios para participar en el dialogo social;

¢) Voluntad politica y compromiso de todos los participantes al intervenir en el dialogo

social;

d) Respaldo institucional adecuado (OIT, 2011).

“La implantacion y eficacia del dialogo social son favorecidas por la
apropiada concurrencia de ciertas condiciones que lo propicien y
potencien: la existencia de organizaciones de {trabajadores y de
empleadores fuertes e independientes, dotadas de la capacidad técnica
necesaria y de acceso a la informacién pertinente para participar en el
dialogo social; la voluntad y el compromiso politico de todas las partes para
emprender el dialogo social; el respeto de los derechos fundamentales de
libertad sindical y de asociacién y negociacion colectiva, y un apoyo
institucional apropiado” (BURCKLEY, 2006, citado en OIT, 2007, pag. 21).
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CAPITULO Il = ANALISIS DE CASO: DIALOGO SOCIAL Y POLITICAS
PUBLICAS EN LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

ILI — LAS INSTITUCIONES DEL CASO

El neoinstitucionalismo amplia el concepto de institucion y lo extiende al conjunto
de procedimientos formales e informales que vertebran la accidon politica
(FERNANDEZ PASARIN, 2006); por eso mismo como primera consigna se realizara
una breve descripcion de las instituciones que ocupan un rol relevante para este
trabajo.

En primer lugar se debe tratar el Estado, ya que el gobierno es aquella estructura
que ejerce las diversas actividades estatales. La Republica Argentina (proviene del
latin argentum, que significa plata), segundo pais en extensién de Sudamérica y el
octavo del mundo. Posee poca densidad demografica, de 40.117.096 habitantes
(censo 2010), principalmente ubicados en los centros urbanos. Poca mas de un tercio
de la poblacion reside en la capital federal y gran buenos aires. La poblaciéon urbana
es mayoritaria abarcando el 88 % mientras que la rural ocupa el 22%.

A diferencia de la mayoria de los paises latinoamericanos, el 95 % de su
poblacion es de raza blanca, con un 85% de descendientes de europeos. Sus raices
culturales son predominantemente europeas, y eso se ve reflejado en su arquitectura,
musica, literatura, idiosincrasia y estilo de vida.

Argentina es una republica federal representativa y democratica constituida por
23 provincias, la capital federal autonoma, el sector antartico reclamado por Argentina,
las Islas Malvinas y varias islas del atlantico sur. Su sistema de organizacion reconoce
tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. La constitucion vigente data de 1853. No
obstante ha sido reformada en varias ocasiones. La ultima, de agosto de 1994.
(Estancia APOLO Xl, 2012).

En segundo lugar, la Camara Argentina de la Construccion (CAC o CAMARCO
en medios digitales) es una organizacién compuesta por los titulares de empresas
constructoras y afines. Se fundd el 6 de febrero de 1936, durante los festejos del
cuarto Centenario de la Fundacion de Buenos Aires, con el claro objetivo de propender
al desarrollo armonico de la industria de la construccion. Nuclea a todos los
empresarios del sector al haber absorbido a la UAC (Union Argentina de la
Construccion) a fines del siglo; cuya meta se simboliza en la construccion de un

puente hacia el futuro; de ahi su emblema, el puente acueducto del Rio Gard,
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construido por el romano Agripa. Hoy, la Camara Argentina de la Construccidn es una
organizacién consolidada, con 75 afos de historia, que representa a constructoras de
todo el pais, a través de sus 25 Delegaciones (CAMARCO, 2012).

Y por ultimo la Union Obrera de la Construcciéon de la Republica Argentina
(UOCRA), que es la organizacién sindical que agrupa a los trabajadores de la industria
de la construccion (nuclea a diversos oficios, tales como: pintores, albafiles, yeseros,
parqueteros, marmolistas, plomeros, modeladores, carpinteros, aserradores,
colocadores de mosaicos, colocadores de vidrios, electricistas, calefaccionistas,
gasistas picapedreros, entre otros). La UOCRA fue creada en 1944, dentro de la
Confederacion General del Trabajo (CGT). Ha sido tradicionalmente uno de los
sindicatos grandes del sindicalismo argentino, también llamados "gordos", aunque
ahora se lo identifica con los denominados “independientes™".

El Sr. Gerardo Martinez, secretario general de la UOCRA manifiesta que dicha
organizacién sindical exige la jerarquizacidon de los trabajadores constructores; y que
todas las iniciativas que se promueven son un paso adelante en materia de proteccion

de los derechos laborales, el trabajo decente y la justicia social, valores que forman
parte indisoluble de los conceptos fundamentales de la UOCRA (UOCRA, 2012).

ILII — EL DIALOGO SOCIAL Y LAS POLITICAS PUBLICAS

En la introduccion de este trabajo se planteo que si no eran tenidas en cuenta las
posturas e intereses de las partes involucradas a la hora de plasmar politicas afines a
esos actores, era altamente probable que dichas politicas no fueran tan eficaces y
perdurables debido a los posibles conflictos con las partes dejadas de lado. Y que una
posible solucion a esta cuestion era el dialogo social.

Mediante entrevistas a representantes de las tres partes abarcadas en una
politica publica establecida en el ambito de la construccién, ya sea debido a que las
causas y efectos de la misma infieran a una o la totalidad de las partes, se ha llegado
a conocer las perspectivas de esta cuestion, tanto del gobierno, a través del Ministerio

de Trabajado, como de las agrupaciones gremial y sindical de dicho sector.

En primer término se destaca la importancia innata del Estado, del gobierno y de

las politicas publicas, desde ya, que el Ministerio defiende esta postura, ciertamente

" para mas informacién a cerca de la divisiones gremiales véase el articulohttp://www.pagina12.com.ar/diario/elpais/1-
198281-2012-07-10.html

an
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porque esto mismo es parte de su esencia, de su quehacer cotidiano, pero por ejemplo
desde la UOCRA se manifiesta esto mismo, y el Arq. Gustavo Gandara'? representado
a dicha organizacion, declara que es el Estado el que debe construir la politica publica,
pero obviamente ayudado por los demas actores de la mesa de dialogo. Y en la
medida que se alcanzan los consensos necesarios (en referencia a este dialogo) para
una politica sectorial o para el sector, la misma comienza a conformarse como una
politica publica,
“si es una politica publica, es una politica de Estado, y si es una politica de
Estado, es una politica que aceptamos todos los actores, la defendemos
todos los actores, y todos estamos proactivos al mantenimiento y la
duracioén, y por supuesto a la permanente correccion y evaluacion de la
misma.” (GANDARA).
Aunque no con tanto énfasis, pero también el Ingeniero Hugo Molina, Presidente de la
Comisién de Capacitacion y Desarrollo PyME de la CAC resalté la importancia del
Estado, ya que es quien le brinda el caracter publico a las politicas para que no sean

meras acciones o iniciativas privadas de algun o algunos actores (MOLINA, 2012).

Una segunda cuestion relativa al Estado es la manera en que las personas
fisicas ocupan los cargos publicos, el rol del gobierno a cargo. Uno de los argumentos
utilizados para elegir el periodo de estudio, fue que desde el 2003 se notaba un
cambio de modelo econdmico-politico; bueno, esto mismo es resaltado en mayor o
menor medida por las tres partes.

La Licenciada Susana Barasatian con cargo de Directora Nacional en el MTESS
resalta fuertemente el proceso iniciado en el afio 2003, confrontandolo con la década
de 1990 donde, entre otras cosas, no se tuvieron negociaciones salariales, no se tuvo
la convocatoria de las instituciones del diadlogo social de actores, y fue una época
donde “en realidad se estaba dirimiendo un futuro de pais distinto del que concebimos
hoy en dia” (BARASATIAN), y ademas destacando que se han alzando resultados y
politicas nunca hubieran podido llegar si no hubiera mediado el desarrollo del pais.

Prosiguiendo con esto mismo, hay que mencionar que hacia el afio 2005
Gerardo Martinez manifestd en su discurso ante la 93° Conferencia anual de la OIT,
que en la Argentina se estaban dirigiendo acciones para reinstalar con mas fuerza la
cultura del trabajo, sobre la base del didlogo social tripartito. Y su vez puso el acento

en sefalar los fracasos de distintas politicas desarrolladas en el pais, que atacaron el

2 Dentro de la “red UOCRA” ocupa los siguientes cargos, Director Ejecutivo de Construir TV (canal de televisién),
Vicerrector del Instituto UOCRA (instituto de educacién superior), Editor responsable en Aulas & Andamios Editorial,
Director del Centro Integral de Formacion para la Industria de la Construccion (CIFIC) N° 17 y Director Ejecutivo de la
Fundacién UOCRA
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tejido social y profundizaron la fractura de la Argentina, que los gobiernos justicialistas
de Néstor Kirchner y de su antecesor Eduardo Duhalde', comenzaron a reparar
(UOCRA, 2006).

Otro ejemplo mas reciente es el reportaje al Sr. Martinez publicado por los
diarios BAE y El Argentino (e INFOnews en la version digital) con motivo de celebrarse
la Jornada Mundial por el Trabajo Decente impulsada por la OIT, éste manifestaba que
si bien es innegable que siguen existiendo falencias estructurales que conspiran contra
el objetivo de alcanzar un cumplimiento pleno del trabajo decente y de calidad en toda
su dimensién, se perciben cambios en los ultimos afios, y que tanto en la gestion del
ex presidente Néstor Kirchner como en la actual de Cristina Fernandez, se ha
avanzado mucho en esta materia.

“La gestion de ambos se ha caracterizado por una marcada decision

politica tendiente a atender y reivindicar los derechos y conquistas

laborales de los trabajadores. La reinstauracion efectiva de las
negociaciones colectivas sumado a toda una bateria de medidas
protectivas de los derechos laborales, ademas de politicas activas que han
favorecido la creacién de empleo, la recuperacion del salario, el avance en

la distribucion del ingreso, configuran un escenario favorable y cercano al

objetivo de alcanzar un estéandar de calidad en el trabajo” (INFONEWS,

2010, pag. 1).

Como ultima vision, la de CAC, que manifiesta que influye totalmente la cuestién
afin al gobierno de turno. La Camara es otra camara, manifiesta Molina, “porque se

rehabilité el sector, que estaba totalmente mutilado y paralizado” (MOLINA, 2012).

Ahora bien, como segundo término, es menester manifestar que las tres partes
coinciden en la diferenciacion entre una politica publica resultante de una mesa de
dialogo social, y aquella que no. Por eso mismo es que a continuaciéon se plasmaran
las visiones de cada uno de los actores a cerca de esta diferenciacion.

Susana Barasatian del MTESS™ resalta, la determinacién de objetivos claros y el
cumplimiento de los mismos en aquellas politicas publicas que se sustancian en el
dialogo social de actores, debido a que tendrian el compromiso de la sociedad (“a
través de los representantes de las partes” segun sus palabras) para lograrlos
(BARASATIAN, 2012).

3 presidente de la Rep. Argentina, por aplicacion de la Ley de Acefalia (N° 25.716) desde el 2 de enero de 2002 hasta
el 25 de mayo de 2003.
14 . .

Véase nota nimero 3
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En cambio Hugo Molida de CAC hace hincapié en que las politicas publicas en
base al dialogo social, construyen mas que aquellas no basadas en él, gracias a que
con la participacion de las partes inmiscuidas en una politica publica dada, se logra un
consenso para implementarla, y no que dicha implementacién sea por imposiciéon; o
sea, lo que se evita es que la politica publica termine imponiéndose por obediencia o
por ley (MOLINA, 2012).

Se ha dejado la vision del representante de la UOCRA como ultima, teniendo en
cuenta que el Arg. Gustavo Gandara es un profesional con amplia experiencia en el
dialogo social y ha sido quien se ha explayado mas a cerca de la diferenciacion en el
debate aqui presentado. Como primer paso le agrega al concepto de dialogo social el
adjetivo “efectivo”, viendo que en la medida que la voluntad de las partes va mas alla
del mero intercambio de informacidon, se pueden generar objetivos comunes
consensuados. Pues bien, como segundo paso, Gandara describe que

“las politicas publicas que nacen de un didlogo social efectivo son politicas

que tienden a ser duraderas ya que son incorporadas por cada uno de los

actores de esa mesa de dialogo como propias, independientemente de

quien haya sido la propuesta primigenia...Y, en términos de éxito y

durabilidad es absolutamente distinta a las politicas que cada uno de los

actores puede generar per se” (GANDARA).
Esto es basicamente ya que necesariamente al manifestarse en la mesa dialogo la
integridad del sector en cuestion, se tiene que respetar dicha integralidad, e intentar
dar respuestas a la visién de los diferentes actores de la mesa. Y por consiguiente,
continuando con la posicion de Gandara, a medida que se logran consensos, es se
comienza a conformar una politica publica (como ya se ha mencionado anteriormente).

Tanto Barasatian como Gandara recalcan el lugar que ocupa el financiamiento y
la institucionalizacion de las politicas publicas, y de ahi la relevancia del dialogo social.
Este ultimo aclara a su vez, que la cuestion de las politicas que nacen de algunas de
las partes (o sea, no del consenso, como en una mesa de didlogo), es que pueden
imponerse por diversos motivos, pero se dificulta la defensa de las mismas al largo
plazo, y aun peor, se le dificulta también la generacién de algun grado de
institucionalidad que le permita dar permanencia y financiamiento (GANDARA, 2012).
En cambio a Barasatian le preocupa mas el financiamiento para que las politicas
puedan perdurar mas, y por eso mismo es que segun la misma Barasatian debe
institucionalizarse el financiamiento, porque

“es mas dificil romper lo institucionalizado que aquello que no lo es, que

esta mas dependiendo de la voluntad de accion u omisién que puedan

tener los funcionarios de turno. Una cosa es cuando se institucionaliza, se
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tiene un marco normativo, una ley; y ofra cosa cuando esto no se
construye.” (BARASATIAN)

ILIII - LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION Y EL DIALOGO SOCIAL

Como primer punto, profundizar el por qué se eligio este sector productivo
y no otro. Para poder responder a dicha interrogacién hay que buscar una vision
lo mas objetiva posible. Existe una gran variedad de industrias y sectores
productivos, y obviamente que estos defenderan su lugar, por lo cual sélo queda
como opcidn, indagar a nivel gubernamental.

Mas alla de la fundacion del Instituto del IERIC, y la firma del Acuerdo
Nacional de Promocién del Dialogo Social en la Industria de la Construccion,
mencionados en la introduccién, existe una clara respuesta del por qué se ha
elegido dicho sector en cuestion, en palabras de Barasatian, el principal sector
con el que han desarrollando el dialogo social claramente es el de la
construccion, lo identifica como el sector cabeza porque es el sector en el que el
Ministerio ha invertido mayor cantidad de recursos, y también donde ha obtenido
los mayores resultados, como por ejemplo en la direccién que encabeza', la
mayor cantidad de personas capacitadas. Ademas el sector construccion tiene
una caracteristica que facilita el didlogo social, y que se cumpla lo pactado en las
diversas mesas de dialogo y es su estructura verticalista. En realidad, aclara
Barasatian, con que estén sentados a la mesa la UOCRA, la CAC, el IERIC, y la
Fundacion UOCRA es suficiente, y con estos actores se sabe que se llega a los
actores del interior, de todo el pais; esto no pasa esto con otros sectores. La
voluntad de las partes produce una dinamica en el tratamiento de cuestiones
puntuales, concretando objetivos o politicas (BARASATIAN, 2012).

Ya aclarado el panorama, es posible describir como es el dialogo social en

el sector productivo en cuestion.

El ya mencionado reiteradas veces, “Acuerdo Nacional de Promocion del Dialogo
Social en la Industria de la Construccion” ha sido firmado en diciembre del afio 2010, y

se suscribieron el Gobierno Nacional —representado por el Ministro de Planificacion

Federal'®

Martinez y el Ing. Carlos Enrique Wagner, presidente de la CAMARCO. El mismo tiene

Julio De Vido y el Ministro de Trabajo Carlos Tomada— junto al Sr. Gerardo

%> Direccién Nacional de Orientacion y Formacién Profesional del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

6 Nombre oficial Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publicas y Servicios
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por objeto impulsar el crecimiento de la industria de la construccién en todo el territorio
del pais, y promover el dialogo constructivo entre empresarios y trabajadores, a fin de
poder consolidar y fortalecer la actividad del sector en un marco de consenso y dialogo
productivo, necesario para promover el desarrollo de la industria de la construccién. A
los firmantes se sumaron muchas otras entidades empresarias en caracter de
adherentes: la Unién Industrial Argentina (UIA), la Camara Argentina de Comercio
(CAC) , la Asociacion de Industriales Metalurgicos, la Bolsa de Comercio de Buenos
Aires y la Asociacién de Bancos Argentinos. También adhirieron la Camara de la
Vivienda y Equipamiento Urbano y las camaras de proveedores de insumos de la
construccion de cemento; acero; aluminio; plastico, hormigodn; vidrio; arena y piedra;
ceramica roja; madera; equipamientos viales; demoledores y excavadores; industrias
electrénicas- electromecénicas; y equipos de calefaccion y aire acondicionado: y
empresas como Aluar (SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS DE LA NACION, 2011).
En el apartado dos de dicho acuerdo se clarifica que es propdsito de las partes
que las relaciones laborales se desarrollen en el marco de la ley y el didlogo social
como instrumento que permita asegurar el reciproco ejercicio de la tolerancia y respeto
a la libertad de los actores sociales involucrados y como medio apto para lograr la paz
social, desalentando de tal modo los métodos violentos como forma de dirimir los

conflictos de intereses’”.

Sin embargo, no basta con dicho acuerdo para cimentar el diadlogo social, y a su
vez, éste data del afio 2010 y las relaciones entre las partes del sector es muchisimo
mas antigua. Tanto la CAC como la UOCRA manifiestan que entre ambas existe una
Alianza Estratégica'® desde aproximadamente unos quince afios, y que cada vez se
fortalece aun mas. Obviamente tenemos defensas de intereses distintos, explica
Molina, pero hemos mejorado muchisimo, y en términos generales tenemos una muy
buena convivencia. Gandara también resalta esta alianza y comenta que ha permitido
no sélo la discusién de tematicas puntales clasicas entre trabajadores y empleadores,
sino también a otras tales como cuestiones educativas, de empleo, ambientales, las
cuestiones de la salud y seguridad, entre otras que menciona el arquitecto. También
en referencia a dicha alianza, resalta que los objetivos pueden alcanzarse
rapidamente, y que hay una diferencia en los espacios de diadlogo, son mucho mas

profundos en término de la discusién de temas cada vez mas técnico y que hacen de

174, .
Véase nota numero 2

18 Discurso del Presidente de la CAC, el Ing. Carlos Wagner, en la conferencia “Infraestructura y Vivienda en la
Argentina Bicentenaria”
http://www.camarco.org.ar/DL_Novedades/57%C2%BA%20CONVENCION/Ing.%20Wagner%20acto%20clausura.pdf
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interés especifico al desarrollo laboral de los trabajadores del sector de la construccion
(GANDARA, 2012)

A su vez comenta que la alianza estratégica también permite trabajar a un nivel
previo de la mesa de dialogo social, y es a través de discusiones informales entre las
dos partes, que también son espacios de dialogo previos y permite llevar propuestas
permanentes a la mesa (tripartita) mencionada. Y, respecto a eficacia, muchas de
estas propuestas permanentes, no todas, se concretan y con muy buen grado de éxito
(GANDARA, 2012).

No obstante si estamos hablando de dialogo social debe incluir al gobierno para
gue no sea una simple negociacion colectiva de trabajo. Al margen de esto mismo es
importante recordar que el didlogo social, es un concepto amplio. Para Barasatian, el
dialogo social de actores, tal como lo denomina ella, concebido por el Ministerio de
Trabajo y concebido por la OIT esta dirigido exclusivamente a la vinculacion entre el
sector empresarial y el productivo, o sea hay una clara impronta tripartita en la
concepcion del dialogo social, a su vez sefiala que la relacién entre las partes del
sector en analisis es muy buena. Gandara comparte la concepcion tripartita de dialogo
social, y subraya que a pesar de existir siempre visiones encontradas, la relacion es
muy fluida, muy proactiva, y que no hay temor de discutir los temas. Para explicar el
mecanismo de didlogo social utiliza la alegoria de un tablero de triple entrada donde
alguna de las partes ingresa propuestas, todos estan activos;

“...el Estado porque genera politicas de inversion, obra publica, politicas

sobre empleo, sobre educacion, entonces siempre esta activo a llevar

propuesta a mesas de dialogo, y la UOCRA y la Camara desde el mismo
sentido, por lo que hay siempre propuestas de las tres partes, con lo cual

nos permiti6 generar un grado de madurez importante, de hecho hay

espacios de dialogo que funcionan te diria de manera permanente donde

ya hay una mecénica de funcionamiento regular.” (GANDARA)

El Ing. Molina en referencia al progreso de la alianza estratégica, y del dialogo social
expuso que ha articulado mucho el Estado (en referencia al Ministerio de trabajo), con
trabajo y con dinero, para mejorar en los aspectos de la convivencia y trabajo entre
todos.

En la “Reunion Tripartita sobre Politicas frente a la crisis: El Pacto Mundial por el
Empleo” organizada por la OIT en Buenos Aires el 6 de abril de 2011, particip6 el
Ministro Carlos Tomada, en la cual manifesté que los esfuerzos de su ministerio frente
al empleo no apuntaban solamente para algunos nichos, sino que abarcaban todas las

categorias, todas las calificaciones. Y que todo eso requeria una muy importante
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tarea, la cual se estaba construyendo conjuntamente con los actores sociales. A su
vez, cuando se referia a dicho trabajo conjunto, hizo hincapié en una cuestion mas
pertinente para este trabajo, la labor conjunta con Gerardo Martinez,
“‘que pertenece tal vez a uno de los sectores donde mas hemos
invertido y donde mas compromiso hay desde la parte sindical y
empresaria, en materia de formacion profesional y de capacitacion de

trabajadores” (OIT, 2011, pag. 40) (énfasis propio).

ILIV — EJEMPLOS DE POLITICAS PUBLICAS FRUTO DEL DIALOGO SOCIAL EN
LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

Pueden mencionarse muchas, si bien la intencién no es hondar mucho en esta
cuestion, pero particularmente hay una que es destacada por las tres partes, el Plan
Nacional de Certificaciéon de los Trabajadores de la Industria de la Construccion, o
PNCT como se lo conoce, que no soélo es una politica publica, continua que se viene
desarrollando desde el afio 2004 en la que ademas se tienen reuniones de mesas
técnicas entre el MTESS vy el sector de la construccién cada quince dias, sino que es
producto de un proyecto bipartito de mas de una década®, producto de la alianza

estratégica antes mencionada, que fue tomado por el Estado para fortalecerla.

Desde la CAC, Hugo Molina describe como ejemplo de politica publica fruto del
dialogo social, el Plan Nacional de Viviendas, que resulté de ver las necesidades que
habia, por lo que politicamente los sectores decidieron salir a hacer viviendas en forma
masiva; y por ejemplo el PRO.CRE.AR?", que es una politica publica fuera del marco
temporal de este trabajo pero que es resultado de planes anterior (el mismo es un plan
para otro segmento, se decidié hacer primero viviendas para gente indigente, es decir
sin ningun tipo de capacidad econdmica, y se estan dando créditos a gente con otra

capacidad econdmica, para que acceda a otro nivel).

Por otra parte, el mismo Gerardo Martinez describe varias iniciativas, algunas de
ellas las cataloga como grandes logros de las partes involucradas; algunos ejemplos

concretos hasta el 2011:

¥yéase http://www.trabajo.gov.ar/ampliado.asp?id noticia=873&id seccion=prensa

El  Sistema de Formacion para la Industria de la  Construccion  (SIFOC). Véase
http://www.fundacion.uocra.org/sistema-de-formacion-y-certificacion-formacion.php
" Para mas informacion véase http://procrear.anses.gob.ar/ y http://www.pagina12.com.ar/diario/economia/2-198924-
2012-07-18.html
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“..la tarjeta inteligente Soy Constructor que reemplaza al anterior
instrumento llamado Libreta de Fondo de Cese Laboral (la cual permite
imprimir la historia laboral del trabajador, su categoria, los cursos de
capacitacion y formacion profesional realizados y controlar que el
empleador haya registrado el ingreso en el trabajo); la participacion del
sindicato en el disefio de las politicas publicas que se relacionan directa o
indirectamente con el sector, sostenimiento permanente de la negociacion
colectiva; cobertura de seguridad social (se ha logrado la sancion de la ley
de Jubilacion a los 55 afios para los trabajadores constructores) y el
cuidado de la salud para los trabajadores constructores y sus familias a
cargo de la obra social sindical UOCRA?; demanda de politicas publicas
para acceso a créditos hipotecarios de viviendas para sectores medios; la
UOCRA lidera el Foro de la Vivienda y Desarrollo Urbano, en donde
estamos planteando propuestas para mejorar la actividad de la
construccion y el acceso a la vivienda de los sectores medios de la
sociedad; fomento y promocion de viviendas sociales dignas; inversion
publica que apunta a Ila competitividad econdmica del pais, y
fundamentalmente, participamos como gremio representativo en todas las
instancias bipartitas y tripartitas.” (UOCRA, 2012).

ILV —-PROYECCION A FUTURO

El dialogo social es continuo, dinamico, si bien es posible “tomar una foto” y
hacer un analisis de él puntualmente o en un momento dado. Por eso mismo es que a
continuacion se describira brevemente algunas proyecciones a futuro a cerca de éste.

Teniendo en cuenta primeramente que se ha mencionado a cerca de esta
cuestion, la institucionalizacion formal del dialogo social es un objetivo que debiera la
sociedad tener para profundizar y obtener mas y mejores resultados. Darle un marco
normativo, legal a lo que representa el dialogo social, permitiria que la
institucionalizacion mas alla de los fines de financiamiento, pueda ser una concreta y
eficaz herramienta para la formulacion de politicas publicas.

Esta visién tiene cierta sintonia con la vision de Barasatidan mencionada
anteriormente. Y en lo que respecta a las expectativas concretas que la misma a cerca
de la implementacion de politicas publicas a través del diadlogo social, expresa que se

deberia avanzar en la mejora de los convenios colectivos de trabajo, y disminuir el

22 Obra Social del Personal de la Construccién (OSPECON) “Construir Salud”
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trabajo no registrado, que es el tema mas importante que se tiene que abordar con el
aporte de la totalidad de las partes (por lo que es primordial el dialogo social)
(BARASATIAN, 2012).

Si bien la CAC no ha manifestado mucho al respecto, Hugo Molina informa que
la Camara tiene presentado formal e informalmente en diferentes ambitos, varios
planes que atienden a distintos segmentos sociales para cubrir especificamente la
demanda habitacional (MOLINA, 2012).

Nuevamente ha sido Gustavo Gandara quien mas se ha explayado en el asunto
abordado en este apartado. El tiene una visién de profunda importancia a cerca del
dialogo social como clave de la participacion de los actores sociales junto con el
Estado en la construccion de un “Estado con otros”; o sea, tal como se ha concebido al
Estado hasta ahora, este era omnipresente, homogeneizador. También plantea que ha
habido un cambio de paradigma social que ha cambiado esta cosmovision por una en
donde se construye entre diferentes y no iguales, entonces hoy tenemos una sociedad
diversa, la cual obliga al Estado a trabajar con otros actores legitimos, y que se
permitan construir politicas que atiendan a esos colectivos y que no homogenice sino
que desde la diversidad construya objetivo comunes.

“Entonces en ese marco el dialogo social es el espacio para convocar a los

actores sociales que permitan junto con el Estado construir esas politicas,

con lo cual si antes el didlogo social era importante yo diria que hoy es

absolutamente necesario para poder construir las respuestas que la

sociedad actual demanda” (GANDARA, 2012).
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CONCLUSION

La intencion de esta investigacion es examinar el dialogo social en la formacién
de politicas publicas en la industria de la construccién en Argentina desde el afio 2003
al afo 2011 a fin de determinar la perdurabilidad de las mismas como fruto de dicho
dialogo social.

A su vez, la investigacion presente, emprende el reto de descifrar si la
institucionalizacion de un espacio de dialogo social, potencialmente integrador de
intereses divergentes, proporciona una base de legitimidad a las politicas publicas
dirigidas a la industria de la construccion, garantizando la eficacia de las mismas.

En vista de conquistar los fines recién manifestados, se ha indagado a cerca de
los conceptos y cuestiones que abordan la tematica; y aun mas, se han realizado
entrevistas en profundidad para indagar la existencia de encuentros, y procesos de
toma de decisiones para esclarecer y caracterizar el alcance del didlogo social en la

formulacion de politicas publicas en la industria de la construccion.

Como primera conclusion se podria decir que de acuerdo a la tipologia
presentada en esta investigacién, el dialogo social observado seria Central (el Estado
Argentino), Sectorial (la industria de la construccién), Tipico (tripartismo presente) y
Ocasional (todavia no existe una institucionalizacion —formal- generalizada del dialogo

social en nuestro pais).

Asimismo, como nucleo de desenlace de la investigacion, hay que afirmar que
efectivamente el didlogo social proporciona una base de legitimidad a las politicas
publicas, y se podria decir, que no solamente en el caso de la industria de la
construccion, donde se ha investigado, sino también en sentido general ya que permite
que la misma sea aceptada por todos los actores.

Esto es debido a que antes de darse a conocer dicha politica, o mejor dicho
antes que sea formalmente transmitida, las partes involucradas debatieron
profundamente el proyecto de politica, intercambiando opiniones, defendiendo sus
posturas e interés, reformulando y modificando el proyecto o la politica en desarrollo,
por lo tanto se termina acordando las caracteristicas, condiciones y dimensiones de la
misma, y por consiguiente la implementacién no se lleva a cabo por imposicion de
alguna de las partes, sino por mutuo acuerdo ya que se tendria el compromiso de la

sociedad a través de los representantes de las partes inmiscuidas para lograr los

2n



EL ALCANCE DEL DIALOGO SOCIAL EN LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION (2003-2011)

objetivos de dicha politica. A su vez, estos objetivos pueden alcanzarse rapidamente, y
los analisis de proyectos de politica publicas en los espacios de dialogo social, son
mucho mas profundos en término de la discusion de temas cada vez mas técnico y
que hacen de interés especifico al desarrollo laboral de del sector en cuestion.

Por ultimo, en consecuencia de lo recién plasmado, se logra eficacia al alcanzar
la efectiva puesta en marcha de la politica publica. En resumen tanto el origen, el
disefio, como la gestion y evaluacion de la politica publica fueron y son realizados de

manera consensuada e interconectada con todas las partes.

Ahora bien, no se ha llegado a determinar en un ciento por ciento que toda
politica publica producto del didlogo social, sea mas perdurable que aquella que no.
Tedricamente, y a partir de esta investigacion, efectivamente pueden advertirse
diferencias notorias que alentarian a afirmar con énfasis que esto es plenamente
cierto; que las politicas publicas que nacen de un dialogo social efectivo son politicas
que tienden a ser duraderas ya que son incorporadas por cada uno de los actores de
esa mesa de dialogo como propias, independientemente de quien haya sido la
propuesta primigenia.

Sin embargo hay que tener en cuenta que so6lo se tomd6 un sector productivo,
importante ciertamente pero que no basta para generalizar; también existen muchos
factores que no han sido posibles analizar en la extension de esta investigaciéon. Y
ademas, porque si bien lo hicieron en sentido amplio y general, representando a toda
la organizacion, las diversas entrevistas que fueron y son pilares para entender la
dinamica de las mesas de didlogo social, fueron realizadas a expertos de una
determinada politica publica, referida a la capacitacion y la formacion profesional. Por
todo esto mismo, es posible determinar que las politicas publicas sobre capacitacién y
la formacién profesional en la industria de la construcciéon, que han sido fruto del
dialogo social son mas perdurables (el ya mencionado PNCT es un claro ejemplo) y

eficaces.

Basandose en esto ultimo como posibles lineas de investigacion futura a partir
de esta investigacién, ya sea como continuacion o profundizacion, podria hondarse en
todo el abanico de politicas publicas referidas al sector industrial en cuestion, como asi
también ampliar la cantidad y variedad jerarquica de los entrevistados. Obviamente
también existe la posibilidad de extrapolar esta investigacién a otro sector, o mercado,

y por qué no, ampliar los horizontes a todas las politicas publicas, en sentido general.
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