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Introduccion: ;Qué sabemos del concepto PEA y como proceder a su analisis?

Esta tesis propone una reconstruccion historica de una serie de procesos que
rodean la formulacidon, circulacion y adopcion del indicador Poblacion
Econdémicamente Activa (PEA), en Argentina, desde la Segunda Guerra Mundial
hasta mediados de la década de 1960. Este constructo ha permitido a los estados
nacionales monitorear la situacion de su fuerza de trabajo disponible y futura y, al
mismo tiempo, acompaild un amplio proceso de expansion de las funciones y tareas
estatales vinculadas a la regulacion de la esfera economica y social. Este
acrecentamiento requiri6 -por su alcance y magnitud- la creacion, implementacion o
perfeccionamiento de organismos, mediciones y técnicas para construir datos y
procesar el continuo flujo de informacion con la cual realizar el andlisis, gestion y
evaluacion del desempeiio en la coyuntura y proyecciones a futuro.

Imbricado a esta cuestion, tuvo lugar un movimiento que traccionar
vertiginosamente la cuantificacion de la informacion, esto es la transformacion de
fendmenos y acontecimientos expresados previamente como cualidades en forma de
cantidades. La mensura y conteo tenia como prerrequisito el contar con un minimo
acuerdo previo, circunstancia en la que intervienen el debate y la negociacion, a la
hora de adoptar convenciones respecto de qué problematicas relevar, coémo
conceptualizarlas y medirlas. Sin embargo, las cifras -y las operaciones
implementadas para construirlas- en tanto herramientas cientificas y técnicas, al
estabilizarse y ganar legitimidad se constituyen en “cajas negras”, que encubren en
buena medida sus marcas de origen. En este sentido, estos procesos de creacion de
guarismos requieren ser situados en marcos mas amplios que la simple descripcion
técnico-metodologica respecto de qué cuentan y como se realizan.

Asi, cobra relevancia extender la indagacion de los procesos sociales de
construcciéon de indicadores a instancias conexas. En primer lugar, es posible
reflexionar sobre la profesionalizacion de diversas disciplinas -la economia, la
estadistica, la sociologia, la demografia, entre otras- y espacios académicos, los
cuales intervinieron en discusiones respecto a la estandarizacion y comparabilidad de
cifras, asi como también respecto de la precision de conceptos y métodos que
estructuraban la recoleccion de datos. En segundo lugar, la creacion de organismos
de planificacion internacionales, regionales y nacionales que funcionaron como

usinas de producciéon de datos, los cuales -en medida variable- se nutrieron y



estimularon los intercambios sefialados inmediatamente mas arriba en funcion de la
necesidad de informacion e indicadores fidedignos para poder organizar su accionar.
En tercer lugar, las posibilidades que en este periodo -gracias a los programas de
cooperacion técnica y a problematicas como el desempleo, el desarrollo economico y
la planificacion- habilitaron la circulacion y transito de una serie de expertos y
académicos que se encargaron de aplicar, refinar diversas mediciones y formar
nuevos recursos humanos preparados para implementarlas en los noveles organismos
de planificacion.

Haciendo lugar a estas inquietudes se propone pensar a la PEA como un término
sintético y formalizado, un indicador construido historicamente que se ha nutrido de
opiniones de expertos y de mediciones oficiales en constante actualizacion. Es
también parte de una familia de de técnicas y herramientas mas amplia, las cuales
corporizaron la capacidad estatal de visibilizar la situacion de recursos humanos
disponibles y facilitar la puesta en marcha de diversas politicas ptblicas. Su adopcioén
forma parte de la historia de la conceptualizacidn, cuantificacion e interpretacion de
los datos econdmicos y sociodemograficos, tanto estatales como académicos en
Argentina.

Entre 1940 y 1966 es posible vislumbrar ademas como el indicador acrecienta sus
usos. Es posible establecer asi dos momentos: primero, una etapa en donde la PEA
tiene un origen vinculado a las necesidades del monitoreo cercano de la situacion de
los mercados laborales y el empleo, ligado a la coyuntura econdémica inestable
imperante en las décadas de 1930 y 1940. Este énfasis fue sucedido por una segunda
instancia donde esta categoria es contemplada, tomando en las décadas en 1950 y
1960 temas e interpretaciones de la Teoria de la Modernizacion y la planificacion
econdmica y social, para los estudios respecto de los flujos de movimiento
migratorio y proyecciones respecto a las futuras necesidades de recursos humanos.

Trabajar sobre la categoria PEA implica contemplarla como un herramienta
técnica, focalizando en su construccion, debates metodoldgicos interdisciplinarios e
interpretacion. Pero también es necesario reconstruir los contextos que favorecieron
su aparicion, los contactos establecidos entre individuos e instituciones estadisticas y
de planificacion que acompanaron su adopcion oficial y los limites de su
implementacioén. Estas cuestiones implican proceder a la descomposicion de la

misma, constituyéndose en un ejercicio que permite cuestionar la imagen auto



evidente que proyecta y proceder a la reconstruccion de las circunstancias y ambitos
donde la misma se origind y comenz6 a implementarse.

En este sentido, esta tesis se inserta en una serie de espacios y niveles de
conocimiento: Primero, la historia de los conceptos oficiales, que apunta a los
procesos de construccion, circulacion y recepcion de ideas y constructos y su
aplicacion en la gestion de politicas publicas. Segundo, una historia metodologica de
los indicadores, vinculado estrechamente a la historia y sociologia de las estadisticas,
para comprender los factores institucionales y sociales que hacen a la incorporacion
de cifras. Tercero, la historia del devenir de ciertas ciencias sociales, en particular
aqui de la demografia y la sociologia.

Con ello se quiere reflexionar sobre las circunstancias que rodean a los procesos,
tanto de refinamiento metodologico-conceptual y aumento de en la capacidad de
precision de la PEA -en mercados laborales cada vez mas desagregados por variables
como region, género, edad y formacion- y el cambio en sus usos. Un ultimo aporte es
pensar el Estado argentino desde la esfera técnica y su acrecentamiento de capacidad
en la gestion de problemas referidos a la planificacion sociolaboral entre las décadas
de 1940 y 1960. La pregunta que emerge aqui es ;qué procesos, recepciones y
debates favorecieron la adopcion temprana en la Argentina, en el periodo 1940-1966,
de un indicador de uso habitual en las rutinas estadistico-censales estandarizadas y en
el planeamiento gubernamental?

Teniendo en mente este interrogante se plantean los siguientes objetivos. En primer
lugar, como objetivo general, comprender la circulacion, recepcion y adopcion de la
categoria PEA en la Argentina en el periodo 1940-1966. De aqui se desprenden tres
objetivos secundarios. Por un lado, delinear historicamente los debates respecto de la
cuantificacion de la fuerza de trabajo entre las décadas de 1940 y 1960. Por otro lado,
ubicar la circulacion y recepcion de los debates antes citados, en el periodo
seleccionado y en Argentina, en diversas oficinas gubernamentales e instituciones
académicas. Por ultimo, para dar cuenta de mejor manera de su transito y vinculos
institucionales, el reconstruir las trayectorias e iniciativas de diversos funcionarios e
investigadores que discutieron la implementacion del indicador PEA en pesquisas
académicas y oficiales en Argentina.

La justificacion del recorte del periodo imbrica eventos de naturaleza académica,

disciplinar y politica. Si bien el primer uso de la categoria tuvo lugar en ocasion del



XVI Censo Decenal estadounidense, es posible ubicar ese evento en una nebulosa de
hitos que hablan del creciente interés que despertaba la investigacion sobre temas
vinculados a la investigacion en tematicas poblacionales. El mismo afo que se
levantd este recuento, tuvieron lugar la realizacion del VIII Congreso Cientifico
Americano (Washington D. C., mayo de 1940), la apertura del Instituto de Sociologia
de la Universidad de Buenos Aires (Buenos Aires, septiembre de 1940) y la
celebracion del Primer Congreso de la Poblacion (Buenos Aires, octubre de 1940).!
En cambio la fecha de cierre tiene una clara vinculacioén con circunstancias politicas
locales -el golpe de estado de junio de 1966- que trunco la consolidaciéon de un
intento de cooperacion entre organismos multilaterales, institutos universitarios
publicos y centros de investigacion privados.

La hipotesis mas general de esta tesis plantea que la construccion, formalizacion y
adopcion de la PEA, como un indicador sintético, implica contemplar cuestiones que
van mas alld de la mera discusion y critica metodologica del mismo. En este sentido,
se puede comenzar senalando el énfasis y vinculacion puesto en la composicion y
caracteristicas del mercado laboral y los recursos humanos, la dindmica demografica
y la composicion del aparato productivo. Estas cuestiones habilitan la posibilidad de
delimitar y cuantificar la situacion de los recursos humanos indispensables en el ciclo
productivo de una economia capitalista del siglo XX. El periodo seleccionado puede
verse como el momento crucial de unas formas cuantificables, su monitoreo y
categorizacion, que acompafiaron el eclipse del conteo total por medio de censos y el
pasaje a la realizacion de encuestas periddicas por muestreo. Esto tltimo implicé la
aparicion de pesquisas mas complejas y regulares en el tiempo, asi como también la
creacion de nuevos indicadores utilizados para captar estos fenomenos.

Asimismo, este proceso de formacion se vid acompafniado por distintas instancias
de intercambio, las cuales dan cuenta de las deliberaciones y circunstancias que
rodean la formalizacién conceptual de estos nimeros e indicadores. Tal discusion
incluyo las dimensiones técnica —con arreglo a ciertos procedimientos, recursos e
innovaciones probabilisticas-, el mundo de los expertos —circuito de didlogo
académico nacional e internacional de demografos, economistas, estadisticos y

socidlogos-, y politica, pues tiene en cuenta las necesidades y prioridades de los

! A estas efemérides podria sumarse, la celebracion del Primer Congreso Demografico Interamericano
(México D. F., octubre de 1943).



decisores de las politicas sociolaborales y economicas. Aspectos que pueden
asimismo incluirse dentro de procesos globales de circulacion, discusion y recepeion.
Las redes establecidas por la participacion de organismos e instituciones
internacionales -el International Statistical Institute (ISI), la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), entre
otros- contribuyeron a corporizar y estructurar un tarea de codificacion respecto de
figuraciones del mercado de trabajo y el empleo, en las que se enlazan cuestiones
demograficas, econdmicas y socioldgicas.

A partir de la segunda posguerra, ademds de las agencias previamente
mencionadas, se consolidd una plataforma de discusion que sumd organismos
latinoamericanos -tales como la Comision Econdomica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), el Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), el Inter
American Statistical Institute (IASI)?, Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES)- como también a diversas instituciones estadisticas y de
planificacion nacionales, pudiendo sefialar al Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE) como ejemplo mas significativo para el caso argentino. Para entonces, el
concepto de la PEA fue incorporado en un debate técnico y politico, en tanto una
variable interpretativa de los grandes planes nacionales de la Argentina, ya sea para
orientar politicas sectoriales de empleo o como un indicador que sirviera para
proyectar estimaciones macroeconomicas.

En vista de los objetivos e hipotesis fijados para esta tesis -la reconstruccion de los
diversos procesos que rodean la formulacion, circulacion y adopcion del indicador
Poblacion Economicamente Activa (PEA) en Argentina- estas primeras indagaciones
buscan resaltar diversos aportes previos que trazan los antecedentes desde los cuales
partimos a la hora de encarar y organizar esta pesquisa. Existen entonces tres grandes
bloques de aportes -tedricos y empiricos- que se detallan a continuacion.

En primer lugar una serie de indagaciones respecto del origen del indicador
como producto de las oficinas estadisticas estadounidenses. El acento aqui estd
puesto tanto en el nivel de la discusion conceptual y metodoldgica que suscito en su
contexto de origen; asi como también la reconstruccion de distintas cuestiones

respecto del aporte e intervencion de reparticiones estatales, disciplinas e

2 Desde aqui, y para todas las instituciones y proyectos que tienen nombres oficiales en inglés y
espafiol, se usaran aqui las siglas de su denominacion en idioma inglés por ser la mas conocida.
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investigadores, los cuales contribuyeron a su implementacién y mejora. En segundo
lugar, trabajos que refieren al accionar de organismos internacionales y regionales en
funcion de su apoyo al esfuerzo de cuantificacion y proliferacion de estadisticas.
Aqui, el foco esta puesto en la produccion de normativa y manuales de estas
instituciones respecto del indicador; asi como también la literatura que pone el
acento en problematizar el lugar que estos espacios tienen como articuladores de
redes internacionales de organismos y expertos y su contribucién a la hora de
facilitar la circulacion y transito tanto de ideas como de personas. En tercer lugar,
una serie de aportes respecto de la situacion del indicador y la estadistica, en
vinculacion con la tarea planificadora, en Argentina. Instancia que incluye las
primeras menciones del término y las discusiones metodoldgicas locales surgidas
alrededor del indicador; asi como otro conjunto de trabajos que sintetizan los aportes
respecto de la cuestion de la planificacion y los organismos y espacios -estatales y
académicos- que estructuraron la formacion y discusion de la técnica estadistica en
Argentina y su vinculacion con el plano regional e internacional.

La primera serie de trabajos a la que se hizo mencidn, en su mayoria producidos
por protagonistas y contemporaneos, dan cuenta de la experiencia pionera del Bureau
of the Census y del Bureau of Labour Statistics norteamericanos, que fueron las
primeras instituciones en adoptar el uso del indicador, tanto a través del Censo
Poblacional decenal y de encuestas periddicas por muestreo, a lo largo de la décadas
de 1940 y 1950. Para la construccion de la categoria PEA, se destaca el pasaje en la
contabilizacién individual de los trabajadores, sus destrezas y ocupacion habitual
(gainful worker) a la descripcion de la conformacién de la fuerza laboral y su
condicion de actividad (labor force) (Ducoff & Jarman Hagood, 1947; Hauser, 1949;
Ross Eckler, Bancroft & Pearl, 1955; Stewart, 1955).° Este cambio se implement6 en
el contexto de una sociedad industrial que, encarando la recuperacion de la crisis
economica de los afos 30 del siglo pasado, mantenia altos niveles de desempleo.
Esta problematica fijaba como necesidad acuciante la provision de datos fiables para
ser utilizados en la formulacion de politicas publicas que atendieran la planificacion

y seguimiento periddico del mercado de trabajo, exigencia que se prolongé debido a

3 Sobre los cambios experimentados en la conceptualizacién y contabilizacion del empleo y el
mercado de trabajo en Estados Unidos, Francia e Inglaterra a finales del siglo XIX, ver Topalov
(2001).
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la intervencion estadounidense en la Segunda Guerra Mundial y el ciclo de
expansion econdémica abierto en su inmediata posguerra.

Es posible resaltar dentro de este bloque, otra linea de trabajo que da cuenta de la
busqueda de precision metodologica, estandarizacion del indicador y solucion de los
problemas de captaciéon y comparabilidad del mismo (Bancroft & Welch, 1946;
Hauser, 1949; Hauser & Pearl, 1950; Moore, 1951; Jaffe & Stewart, 1957). Aqui se
resalta el esfuerzo realizado -practicamente desde el momento mismo de su
implementacion- para mejorar la capacidad de captacion del indicador respecto de
determinados grupos (especialmente, mujeres, estudiantes, y trabajadores
estacionales), el refinamiento respecto de la conceptualizacion de situacion de
desempleo (qué cuenta como tal, determinacidon de un periodo de referencia comun),
el ajuste de las muestras utilizadas para llevar adelante las encuestas periddicas y las
formas de inclusion en el cuestionario de la encuesta de las preguntas que componen
al indicador (fraseo y forma de inclusion en el cuestionario censal) y la posibilidad
de realizar comparaciones con datos provenientes de registros estadisticos previos.

Mas cercanos en el tiempo, como otra senda de indagacion incluida en este primer
conjunto, han aparecido trabajos que fijaron el acento en cuestiones que exceden el
registro técnico y metodologico del indicador y lo sitian en un contexto -social,
politico, institucional y disciplinar- mas amplio. Los efectos visibles del desempleo
generado por la Gran Depresion y la discusion politica resultante a la luz de la poca
habilidad de las agencias estadisticas estadounidenses para ofrecer una medicion
precisa respecto de cantidad de desempleados existentes a nivel nacional, impulsaron
una serie de cambios dentro de ellas (Anderson Conk, 1978; Duncan & Shelton,
1978; Anderson, 1988; Desrosieres, 2004; Camic, 2007; Card, 2011; Didier, 2020).
Los aportes sefialados reconstruyeron el proceso de redimension de las instituciones
y funciones encaradas por el estado federal estadounidense y los cambios
experimentados al interior de las oficinas gubernamentales que implementaron el
indicador y lo que esto implicd respecto de las mejoras reportadas para la gestion
estatal. Los autores citados apuntan que estas mutaciones fortalecieron las
capacidades estatales al generar una infraestructura de produccion de datos
estadisticos propios y no depender de fuentes externas -sindicatos, asociaciones
empresarias, agencias de colocacion de empleo, etc.- que empleaban diversos modos

de pensar y categorizar estos fendmenos.
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Ademéds, estos antecedentes enfatizan el didlogo y participacion de burdcratas y
académicos, procedentes de diversas disciplinas, en la construcciéon y
perfeccionamiento de un nuevo herramental de conceptos, indicadores y mediciones.
La incorporacion de estos nuevos especialistas -provenientes de disciplinas como la
estadistica, sociologia, economia y demografia- acompaiid y di6é forma a los procesos
profesionalizacion de la administracion publica y de construccion de mediciones y
procedimientos técnicamente mas complejos -como la encuesta por muestreo-
implementados en esta coyuntura. En contrapartida, se fortalece a estas disciplinas al
proveer espacios que favorecen su insercion en la administracion estatal, con el
consecuente robustecimiento de su posicion, visualizado en cuestiones como el
aumento de puestos y cargos para sus practicantes, el crecimiento de su prestigio y el
aporte operativo en la resolucion de problemas publicos.

Buena parte de las innovaciones resefladas mas arriba fueron incorporados en las
agendas de diversos organismos internacionales (ONU, OIT) y regionales (IASI,
CEPAL, CELADE, ILPES). Estas se involucraron, a partir de la segunda posguerra,
en un proceso global de fomento de diversos tipos de censos, encuestas y de
estandarizacion -conceptual y metodoldgica- de indicadores. Impulso que se apoyaba
en sobre la firme creencia de las bondades del “internacionalismo técnico” (Speich
Chassé, 2014) que buscaba estudiar y dar respuestas a diversas problematicas, tales
como la conformacion de la estructura ocupacional, el mercado de trabajo y los
procesos de migracion y urbanizacion acelerada. La busqueda de soluciones respecto
de estos obstaculos para el desarrollo econdomico y social era una de las funciones
asumidas por estas organizaciones.

Un segundo bloque de antecedentes apunta a las acciones emprendidas por estos
espacios, dentro del cual se identificaron dos segmentos. En el primero de ellos,
aparecen principalmente diversos manuales y reportes de estos organismos, los
cuales ocupan un lugar rector a la hora de albergar y llevar adelante las tareas,
debates y difusion de iniciativas tendientes a la estandarizacion de categorias y
mejoramiento de métodos de medicidn, captacion y estimacion de la PEA en general.
Desde los esfuerzos pioneros de la OIT y las recomendaciones emanadas de sus
Conferencias Internacionales de Estadigrafos del Trabajo, estas cuestiones han sido
abordadas en distintos espacios de discusion emanados de estas organizaciones

internacionales y regionales, buscando aqui proponer a sus estados miembros la
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adopcion de marcos y practicas comunes de registro estadistico (International Labour
Office [ILO], 1948 y 1954; Economic and Social Council - United Nations
[ECOSOC-UN], 1950a y 1950b; United Nations [UN], 1951; IASI, 1953; Lederman,
1965; Elizaga y Mellon, 1971; Hussmanns, Mehran & Verma, 1990; Organizacion de
las Naciones Unidas-Organizacion Internacional del Trabajo, 2010).

En tanto que el segundo segmento de trabajos vinculados a la accion de las
instituciones multilaterales, de aparicién mas reciente, trabaja a estos organismos
como espacios de circulacion de ideas, académicos y expertos. Dentro de este
bloque, se distinguen, por un lado, trabajos que las toman como objeto de estudio y
analizan sus iniciativas desde una perspectiva transnacional (Ward, 2004; Kott, 2011;
Frey, Kunkel & Unger, 2014; Maul, 2019; Plata-Stenger, 2020). Esta literatura,
enfatiza el rol que cumplen como nodos de intercambio en donde pueden articularse
-y tensionarse- preocupaciones y deliberaciones, que combinan, a través de los
actores protagonistas, agendas de alcance internacional y local. La participacion y
pasaje por estas instancias puede servir como un recurso desde donde se puede
proceder a estructurar trayectorias de funcionarios, académicos y expertos, donde
acceden a formacion, apoyo técnico y respaldo econdmico y simbdlico.

Siguiendo esta ultima cuestion pueden mencionarse aportes que ponen el acento en
los vinculos -en materia de cooperacion técnica y apoyo- de los organismos de
planificacion nacionales con instituciones regionales, especialmente para el caso
latinoamericano. Sin embargo es necesario sefialar que estos estudios hacen hincapié
particularmente en el aporte de CEPAL como organismo encargado de canalizar la
asistencia técnica para brindar asesoramiento y formacion de nuevos profesionales
hacia las nuevas oficinas de planeamiento de los estados latinoamericanos (Ansaldi,
1991; Devés Valdes, 2008; Leiva Lavalle, 2010). Por el contrario, otros organismos
han recibido poca o ninguna atenciéon. Hecho ejemplificado con los escasos trabajos
que han intentado sistematizar su historia y accion institucional, tanto del IASI
(Gonzélez Bollo & Pereyra, 2003; Giraudo, 2014) como del CELADE (Lazarte,
2021).

Por ultimo, respecto de los antecedentes que indagan respecto de la situacion local,
es posible organizar este grupo en tres niveles. En el primer grupo, aquellos que
confirman la temprana acogida del término PEA y su conceptualizacion. A partir de

1948, José Francisco Figuerola, y en la década de 1950, Juan Carlos Elizaga y Gino
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Germani, recogen las recomendaciones y definiciones estandarizadas formuladas por
la OIT y la ONU (Figuerola, 1948; Elizaga, 1954 [1952]; Germani, 1987 [1955]).
Estas referencias pueden ser sefialadas como las primeras menciones y empleos del
término en el pais. Como detalle particular, se apunta el trabajo de Figuerola ya que
ademas es el primer manual, en espaiol, respecto de la estadistica del trabajo avalado
por la misma OIT.

En el segundo nivel, se ubica una linea de trabajos que han hecho hincapié
principalmente en la faceta metodologica de la PEA. Esta literatura es resultado de
diversas polémicas e intercambios respecto de los problemas que hacen al indicador
y que, en cierto punto, comparten algunos topicos con los antecedentes sefialados
mas arriba. Resaltan aqui una variedad de cuestiones respecto de su medicion, la
busqueda por mejorar la precision conceptual y poder de captacion; asi como los
problemas que entrafia tanto su implementacion en el contexto local como la
trabajosa cuestion de habilitar su comparabilidad, especialmente entre relevamientos
que lo utilizan pero lo definen de manera diversa o vaga (Llach, 1980; Wainerman y
Recchini de Lattes, 1981; Marshall, 1993; Wainerman y Giusti, 1994; Torrado, 1998;
Groisman, 1999; Novick, 2000).

Por ultimo, en el tercer segmento, la literatura mas reciente ha trabajado tanto de la
formacion, por parte del Estado Nacional, de una serie de organismos e iniciativas
que tenian como objetivo primario la produccidon y dotacidon a sus reparticiones de
informacion certera sobre los recursos disponibles del pais y su posterior utilizaciéon
en el disefio de diversos planes y politicas publicas. La planificacion y las iniciativas
gubernamentales con ella ligadas, eran concebidas como una herramienta
fundamental que permitiria ordenar la accion estatal en el campo econdémico-social.
Se trataba de formar estructuras administrativas con la capacidad de compilar
informacion sobre la coyuntura, proceder a su andlisis critico y, desde alli, tratar de
prever su evolucion futura y determinar objetivos y metas. En este sentido, los
aportes sefialados reconstruyen diversos episodios, situado entre las décadas de 1930
y 1970, focalizando su andlisis en distintos objetos: los grandes planes nacionales
(Planes Quinquenales y Planes Nacionales de Desarrollo) y las circunstancias de su
formulacion, las historias de las oficinas encargados de producirlos y gestionarlos y

la procedencia de los elencos encargados de su formulacion (Berrotaran, 2004 y
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2012; Pantaleon, 2009; Stawski, 2012; Jauregui, 2013; de la Vega, 2017; Gémez,
2020).

Asimismo, han aparecido aportes aiin mas recientes que sirven de complemento a
los sefialados inmediatamente arriba, los cuales focalizan sobre el caso de las oficinas
estadisticas nacionales. Aqui se ponen de manifiesto los vinculos entre los
organismos estatales, los estadisticos locales y otros investigadores representantes de
diversas disciplinas (economia, estadistica, demografia, sociologia). Ademas de
asociarse por las problematicas a investigar -implementacion de los planes, gestion
econdmica, crecimiento demografico, desocupacion, etc.-, estos enlaces favorecen la
circulacion y adopciéon de nuevos modelos de organizacion, indicadores y
metodologias. Estos trabajos imbrican las circunstancias locales, los vinculos
formados entre diversas redes institucionales, académicas y personales involucradas
en estos procesos. El grueso de estos antecedentes puede dar cuenta y es un aporte
valioso de las dindmicas que estos circuitos tomaron para el periodo comprendido
entre finales del siglo XIX y la década de 1940 (Otero, 2006; Daniel, 2011, 2012 y
2013a; Gonzalez Bollo, 2014) y el aporte que estos realizan a los relevamientos que
se ponen en marcha. A partir del ascenso del peronismo al poder (1946) y para las
dos décadas siguientes que comprenden el recorte de esta tesis, se encontraron
trabajos que delinean un analisis mas fragmentario (Daniel, 2013b; 2017 y 2018;
Grondona, 2012 y 2014; Pereyra, 2015; Gonzélez Bollo y Pereyra, 2021), lo cual da
cuenta del amplio margen de vacancia en la temadtica, tanto en funcion del periodo
elegido como del indicador tomado para estructurar la pesquisa

Tomando en cuenta estos antecedentes se optd por tomar los siguientes
conceptos para estructurar el marco tedrico de esta tesis. En primer lugar, se escogid
la nocion de cuantificacion como un término amplio desde el cual dar cuenta de las
circunstancias sociales y politicas y los grupos de actores que hacen a los procesos de
formacion y relevamiento de cifras. En segundo lugar, el concepto de circulacion
permite sefalar la funcion que cumplen la movilidad y el transito de ideas, personas
y técnicas, mas cuando nuestro objeto de indagacion es un indicador que tom¢6 forma
a través de experiencias llevadas adelante en agencias y organizaciones mas alla de
las fronteras de nuestro pais. Por ultimo, la idea de expertise habilita recortar una
serie de argumentaciones y justificaciones realizadas tanto por las agencias e

instituciones como por los propios individuos encargados de implementarlas respecto
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de la cientificidad y objetividad de su conocimiento, y como este activo sirve como
una credencial desde la cual obtener respaldo -econémico y simbdlico- para impulsar
sus agendas de investigacion.

Es posible rastrear el ascenso como recurso de la capacidad de construir y expresar
informacion por medios numéricos y la conformacion de la disciplina estadistica, con
la alusién a diversos ejemplos europeos, desde por lo menos el siglo XVII
(Lazarsfeld, 1961; Hacking, 1995; Desrosieres, 2004; Piovani, 2007). Sin embargo,
se identifica desde el siglo XIX una marcada profusion de fenémenos registrados por
este recurso y un pasaje respecto de la utilidad de los censos y otros relevamientos
estadisticos, que de un caracter predominantemente descriptivo mutaron a
herramientas pensadas para favorecer la intervencion y accion gubernamental (Starr,
1988; Hacking, 1995; Emigh, Riley & Ahmed, 2016). La busqueda por representar la
estructura del mundo social se transformd en un instrumento para acrecentar el
control social y la accion por parte del Estado (Bourdieu y Wacquant, 1995;
Desrosiéres, 2004). La colecta de informacion se asociaba ahora al concepto de
poblacion, por el cual se esbozaba la posibilidad de combinar individuos dentro de
agregados y grupos mas amplios, a los cuales era posible estudiar mediante
procedimientos estadisticos (Emigh, Riley & Ahmed, 2016).

Este transito tuvo una dramatica aceleracion por las circunstancias y avatares
abiertos por la especializacion, tanto del cuerpo de las funcionarios y como de las
tareas, cumplidas por los estados nacionales, la Gran Depresion de la década de
1930, la Segunda Guerra Mundial, el posterior esfuerzo de reconstruccion llevado a
cabo en Europa y auge del desarrollo como problematica global (Desrosieres, 2004).
Los indicadores oficiales, en este sentido, permitieron delinear una vision legitima y
sintética del mundo econdmico y las relaciones que alli se establecen, facilitaron los
calculos de los abastecimientos y necesidades futuros, asi como las previsiones
relativas de la mano de obra y producciéon (Gonzélez Bollo, 2014). Al mismo tiempo
que la medicion perioddica de variables, tales como ocupacion y desempleo hicieron
inteligible la economia como una entidad global. La abundancia de mediciones y
datos se puede enmarcar en lo que Hacking (1995, p. 19) consideré un "alud de
numeros impresos", que son utilizados como insumos dentro de la formulacion de
politicas gubernamentales.

La utilizacion cada vez mads intensiva de datos numéricos para hacer proyecciones
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y comparar resultados, el creciente volumen de informacion a gestionar y procesar,
las coyunturas cada vez mas inestables y rapidamente cambiantes en el tiempo,
reforzaron el lugar central ocupado por la estadistica en la organizacion de la
sociedades modernas y sirvieron como estimulo para construir artificios estadisticos
cada vez mas sofisticados, estandarizados y de rapida y repetida implementacion
(Emigh, Riley & Ahmed, 2016; Paiva Rio Camargo, 2022). El ensamblaje de
sistemas de indicadores para cuantificar la marcha de la economia y el bienestar
social -como la produccion nacional, el ingreso, la ocupacion y la desocupacion, etc.-
a nivel global y nacional dieron un lugar destacado a organizaciones internacionales
y estados nacionales como impulsores y demandantes de estos constructos (Ward,
2004; Speich Chassé, 2014).

El espaldarazo dado por estos espacios redundd en prestigiar la implementacion
global de sistemas de indicadores y cifras, con sus concomitantes definiciones y
técnicas de recoleccion y construccion. Las exigencias de la medicidon continua, en
materia de costos y tiempos, ademas acicatearon la implementacion creciente de
procedimientos muestrales, que buscan construir representatividad y generalizar
conclusiones a partir de observaciones realizadas sobre segmentos del todo social
(Starr, 1988; Desrosieres, 2004). Circunstancias todas que fortalecieron la apelacion
a la prueba numérica, en tanto se presenta como herramienta cientifica construida a
partir de criterios objetivos, caracterizacion esgrimida tanto como escudo para
repeler dudas respecto de su aplicacion universal y como justificacion de las medidas
tomadas gracias a ellas (Desrosieres, 2004; Daniel, 2016; Paiva Rio Camargo, 2022).

Todos estos episodios fueron redimensionando y expandiendo el lugar del actor
estatal en esta empresa -ademas de fomentar su interaccioén con otros grupos sociales,
como el trabajo organizado y las asociaciones empresarias- en tanto instancia
importante en los procesos de asignacion de recursos en un mercado nacional. La
puesta en marcha de estas iniciativas y su funcionamiento 6ptimo precisaba, y
fomentaba, la provision constante de datos y cifras, lo que su vez requeria de
instituciones encargadas de compilarlas y especialistas formados para interpretarlas
(Emigh, Riley & Ahmed, 2016 y 2020). Es entonces que la asociacion entre poder de
decision politica, organizacion burocratica estatal y conocimiento factual
—enriquecido con un nuevo lenguaje estadistico-, se constituyeron en elementos que

ayudaron a legitimar la préctica de la planificaciéon econdémico-social (Desrosiéres,
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2004; Daniel, 2016 y 2018; Didier, 2020).

Los indicadores oficiales son herramientas que permiten llevar adelante una serie
de operaciones propias. En primer lugar permiten simplificar y agrupar los datos
brindados por diversas variables y datos (edad, sexo, residencia, ocupacion,
condicion de actividad, rama de actividad, etc.) que, por si solos, no servirian como
datos para impulsar procesos de toma de decisiones. En segundo lugar, su expresion
como cifra -en lenguaje numérico- permite, a través de un proceso de edicion
ejercido por diversos actores, expresar de manera sintética y robusta procesos
complejos. Como tercera cuestion, su construccion involucra el desarrollo, discusion
y adopcion de metodologias y procedimientos de recoleccion unificados. Lo cual
lleva a una cuarta cuestion, donde la estandarizacion de los mismos habilita entonces
la comparacion y ordenamiento de diversos objetos de estudio (paises, regiones,
provincias, ciudades, etc.) en el tiempo con el objetivo de proceder a la evaluacion de
coyunturas y la formulacion de medidas para la accion (Timmermans & Epstein,
2010; Davies, Kingsbury & Merry, 2012).

Todas estas operaciones dan cuenta de una empresa estatal de conocimiento
continuo; un proceso de formalizacion, en donde datos en bruto se transforman en
cifras e indicadores "objetivos"; e instancias de construccion y debate colectivo, los
cuales permiten "volcar en el papel" y construir diversos grupos y problemas sociales
(Bourdieu, 1990; Desrosieres, 2004). Acciones que forman parte de los procesos de
formacion del aparato estatal y establecimiento de su autoridad, a través de la
concentracion de capital informacional (Bourdieu, 2014). Es a través de la
formulacion, circulacion e implementacion de categorias estandarizadas
(Timmermans & Epstein, 2010), creacién de oficinas especializadas y recopilacion y
registro de datos que es posible aumentar la capacidad de legibilidad -descripcion y
representacion- de la sociedad (Scott, 1998). Gracias a estas lecturas, es posible
situar a la PEA como una cifra y herramienta que coadyuvd a erigir un tipo de
sociedad, donde el crecimiento de la renta nacional, el desarrollo econdémico y social,
y la redistribucion eran las metas centrales de las politicas macroecondmicas.

Estas mediciones se sustentan, ademads, en la aparicion de nuevas disciplinas, con
lo cual entran a jugar un papel importante aquellos que los aplican -los expertos o
especialistas- como asi también las relaciones entre el Estado, las instituciones

académicas, las organizaciones de la sociedad civil y los organismos internacionales.
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Dos procesos tendran, a lo largo del siglo XX, un lugar central en este
entrecruzamiento. Por un lado, aquellos que dan lugar a un avance del agente estatal
en tanto regulador de la esfera econdmica y promotor de la integracion social; y, por
otro, la especializacion y profesionalizacion de diversas disciplinas cientificas, en
especial aquellas relacionadas a las ciencias sociales (Neiburg y Plotkin, 2004;
Daniel, 2011; Plotkin y Zimmermann, 2012).

Todas estas cuestiones interconectadas reflejan la creciente importancia y
confianza puestas en las cifras e indicadores numéricos, tanto como herramientas
para visibilizar y objetivar situaciones y grupos, pero también como recurso de
autoridad. Estas problematicas de estudio y procesos apuntados mas arriba pueden
enmarcarse dentro del campo de indagacion de la sociologia de la cuantificacion, la
cual, mediante un enfoque transdisciplinar pretende dar cuenta de los procesos de
produccion, comunicacion y uso de cifras (Diaz-Bone & Didier, 2016). Pese a la falta
de una delimitaciéon precisa tanto de su objeto de estudio y sus conceptos y
metodologias de trabajo, se privilegia indagar sobre las decisiones técnicas y
politicas que guian las decisiones metodologicas, lo que se traduce en interrogantes
respecto de quién decide qué cuantificamos y como lo hacemos. Esto implica
cuestionar duramente la presuncion de que las cifras e indicadores expresan y
representan fehacientemente la realidad y poner de manifiesto un enfoque
constructivista, en donde se hagan explicitos los contextos y procesos que conducen
a la formulacion de estas herramientas (Desrosiéres, 2004).

En este sentido, la apuesta comun de este tipo de pesquisas reside en abrir las
“cajas negras” en las que se transforman esas mediciones e indicadores y sefialar sus
marcas de origen. Develar esto, tal como se indica en la definicion del problema,
implica hacer foco en como factores sociales, técnicos y politicos interactuan para
formular, consensuar y estabilizar estos nimeros e indicadores (Daniel, 2016; Popp
Berman & Hirschman, 2018; Paiva Rio Camargo, 2022). Es poniendo de manifiesto
estas cuestiones que también es posible identificar y arrojar luz sobre los diversos
intereses cognitivos que recaen sobre ellas, los cuales terminan operando sobre los
usos y las mutaciones posibles respecto a su desarrollo y empleo que es posible
darles (MacKenzie, 1978).

Ahora bien, dicho todo esto, como es posible sefalar de qué forma se moviliza el

conocimiento y las ideas. El aporte de Pierre Bourdieu (1998) al estudio de los
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procesos de recepcion, ha permitido dar un primer puntapié respecto de esta pregunta
al poner de manifiesto algunos problemas en torno a la "desnacionalizacion" y
circulacion de ideas, las operaciones sociales de recepcion o la discusion sobre la
"traductibilidad de las teorias". Si bien Bourdieu abogo6 por la conformacion de un
“...programa para una ciencia de las relaciones internacionales en materia de cultura*
(1998, p. 159), con el cual visibilizar una serie de cuestiones que hacen a las
condiciones sociales que rodean la circulacion internacional de las ideas o el
import-export intelectual. Partiendo de cuestionar la idea de una “vida intelectual”
espontaneamente internacional, pone de manifiesto una serie de factores estructurales
que caracterizan a estos intercambios internacionales entre diversos campos
nacionales y entre espacios de produccion y recepcion.

Estas advertencias sefialan, en primer lugar, que los textos -la obra de un autor,
un libro o un articulo- circulan sin llevar consigo sus propios contextos de emision,
los condicionamientos de su campo de produccion y sus criterios locales de
validacion. Lo cual da lugar a que al momento de ser recepcionados en otro espacio
nacional, y en funcion de la distancia con su campo de origen, gocen de cierta
autonomia y puedan ser reinterpretados en base a lecturas y estructuras propias de
este ultimo. ;Qué beneficios se logra con todo esto? A partir de un uso, que Bourdieu
subraya como profundamente instrumental, es que los receptores/difusores locales,
caracterizados como actores marginales en sus propios campos, pueden hacer uso de
ellos como herramientas para reforzar sus posiciones y causas en medio de conflictos
con otros actores (centrales o consagrados) con los que compiten por el liderazgo de
su campo.

Es entonces que se desencadenan una serie de operaciones sociales de seleccion.
Esto puede expresarse en los siguientes interrogantes: qué se traduce y quién lo
traduce, qué se publica y quién lo hace. La eleccion por la importacion es movilizada
por medio de actores que, por lo general, poseen posiciones homoélogas en sus
respectivos campos, las cuales a su vez se corresponderian con similares posturas
ideoldgicas, intereses y proyectos intelectuales. Es en estos procesos donde se pone
en juego lo expuesto anteriormente. Para ello, Bourdieu pone el ejemplo del
“prologuista”, aquel que es llamado o sefialado como el introductor de esta
importacion intelectual gozando del prestigio que confiere su capacidad de

descubridor. Esta figura realiza una relectura en funcidon de su propia interpretacion,
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que se halla guiada mas por las problematicas y categorias de percepcidon mas propias
de su contexto y el de sus lectores, que por el esfuerzo (més complejo) de reconstruir
el campo y las condiciones en donde la obra es producida.

Sin embargo, interpretaciones mas recientes seflalan que este enfoque se
autoimpuso un limitante al postular que estos procesos estaban inevitablemente
dirigidos y que sus contextos de emision y recepcion son inconmensurables (Keim,
2014). Asimismo, la idea de "recepcion" se ha asociado a un modelo "difusionista",
segin el cual ideas y doctrinas simplemente se difuminaron desde un nucleo
generador occidental (Estados Unidos y Europa) hacia el resto del mundo. En este
sentido, opera un cambio de perspectiva desde nuevos estudios que ponen el acento
en el cardcter global o transnacional de estos procesos. Entonces, de ver en qué
lugares se originan las ideas y donde son recepcionadas se privilegia enfatizar el
movimiento, los vinculos y redes de circuitos transnacionales de creacion,
circulacion, comunicacién, asimilacion y modificacion de conocimientos
(Zimmermann, 2017).

Los analisis de Keim (2014) y Bacolla y Caravaca (2017) complejizan y
actualizan el cuadro de situacion que venimos delineando. En particular, ambos
sefalan diversas criticas y elementos que desarrollan a partir de las limitaciones que
encuentran en el andlisis de Bourdieu (1998) referidas a una serie de cuestiones: 1) la
primacia y homologia de los contextos nacionales; 2) la inconmensurabilidad de los
contextos de produccion y recepcion; 3) la direccionalidad e intencionalidad de los
flujos y direcciones de la importacion. Si bien se reconoce el aporte del autor francés,
no dejan de remarcar que el énfasis puesto en la idea de circulacion hace centro
sobre cuestiones que habian quedado por fuera de su propuesta. Estos sefialamientos
permiten, por un lado, revalorizar ciertos objetos de estudio, como pueden ser la
circulacion de ideas y conceptos y el estudio de las organizaciones internacionales
gubernamentales y no gubernamentales. En tanto que, por otro lado, permiten poner
en discusion la linealidad, unilateralidad e intencionalidad de los flujos de
circulacion intelectuales y de experticia a nivel internacional.

La introduccion de estos factores permite privilegiar el andlisis empirico de
situaciones concretas, cuando la indagacién bourdiana estaba mas volcada a una
cuestion conceptual y con visos de universalidad. Es posible entonces alumbrar un

analisis detallado donde, en contra de la inconmensurabilidad de los contextos, sea
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posible recortar, en un periodo determinado, una seleccion de instituciones, actores,
trayectorias, practicas, mecanismos, infraestructuras y textos que permitan
comprender mejor estos procesos (Keim, 2014). Como ponen de manifiesto Bacolla
y Caravaca (2017) es precisamente al reponer en los procesos de circulacion el peso
de las elecciones personales, grupales o institucionales que, si bien operan dentro del
marco de un contexto nacional e internacional dado, tienen un cierto margen de
accion.

Es por eso que se tomo la decision de optar por el concepto de circulacion, que
permite componer una amplia secuencia en donde la recepcidon serviria como un
momento particular dentro de la misma. Con esto se busca dar cuenta del poder de
agencia de los actores que participan de estos procesos, en contra de la supuesta
pasividad y unidireccionalidad de la recepcion. Lo cual a su vez da lugar a reconocer
la co-construccion de conocimientos habilitada por la circulacion y el intercambio
entre los actores involucrados mas alla de las fronteras nacionales, movimientos que
se hallan constantemente en tension debido a los embates de las fuerzas globales y
las circunstancias locales que los enmarcan (Keim, 2014; Zimmermann, 2017). Y,
por ultimo, posibilitar un analisis detallado, en un periodo determinado, de una
seleccion de actores, trayectorias, practicas, mecanismos, infraestructuras y textos
que permitan comprender mejor estos procesos (Keim, 2014).

Para dar cuenta de los vinculos porosos entre los diversos ambitos en donde se
produce este conocimiento y el uso que hace de €l es que se retoma la movilizacion
de la expertise, entendida como una serie de bienes materiales y simbodlicos que
remiten al respaldo técnico de una disciplina cientifica o un campo profesional
(Vommaro y Morresi, 2011). La conformacion de estos recursos se imbrican también
con la expansion del ambito de accion estatal sobre relaciones sociales cada vez mas
complejas. A partir de la importancia que asumen para la gestion estatal, es posible
considerarlos "saberes de estado", es decir, en tanto son saberes expertos y operativos
demandados por, y a la vez constitutivos del, Estado moderno (Plotkin y
Zimmermann, 2012).

Tienen lugar aqui una serie de ensamblajes, que dan lugar a un juego de
legitimaciones cruzadas entre los saberes que se producen sobre la sociedad y las
practicas estatales. Esto es asi en tanto se vislumbra, por un lado, el ofrecimiento de

instrumentos obtenidos en ambitos académicos que pueden ordenar el mundo social,
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sustentar un diagnostico y la formulacion de soluciones y, finalmente, legitimar las
acciones estatales. Por otro, la incorporacion de estas formulas y técnicas en el
repertorio de las agencias estatales ayuda a legitimar -tanto social como
cientificamente- a los especialistas que las impulsan y las instituciones que los
cobijan (Neiburg y Plotkin, 2004)

El andlisis de la expertise, al igual que las cifras, tampoco puede ser enclaustrado
en un mero desarrollo técnico. Es necesario contemplar los procesos de construccion
de legitimidad del discurso experto, de los instrumentos técnicos movilizados y de
los expertos como portadores de esos discursos y saberes (Morresi y Vommaro,
2011). El experto aparecera como una figura distinta a la del intelectual o el
académico. Su autoridad se cementa en acentuar los atributos que lo definen como un
técnico especialista, poseedor de un entrenamiento académico, cientifico y practico,
que postula hacer de la neutralidad axiologica la base para la busqueda del bien
comun (Pollack, 1986; Neiburg y Plotkin, 2004). Pero esta distincion, para llevar
adelante un analisis mas productivo, no impide postular que la misma figura pueda a
su vez tener una trayectoria con aceitado transito y vinculacién con diversas
instituciones, como pueden ser las universidad, los centros académicos, el sector
privado y diversas reparticiones estatales (Plotkin y Neiburg, 2004; Morresi y
Vommaro, 2011).

Asimismo, estas cuestiones cuentan con una dimension espacial y geografica. Lo
cual conlleva la conformacion de redes de expertise, que permiten la interseccion de
la esfera local con la esfera internacional y donde tienen lugar procesos de
exportacion/importacion de conocimientos. Los espacios que las articulan pueden
tener un caracter mas formal (instituciones) o informal (espacios de sociabilidad,
redes y circuitos intelectuales y profesionales) asi como marcos mas rigidos (por
ejemplo, los organismos internacionales o diplomaticos, etc.) o mas labiles (las
estancias de investigacion u observacion en el extranjero, el exilio, etc.) (Bacolla y
Caravaca, 2017). Gracias a las interacciones que habilitan es posible la movilizacion
tanto ideas como personas, lo que facilita llevar adelante procesos de circulacion
profesionales y personales, recepcion de ideas y experiencias a través de distintos
mecanismos: viajes al extranjero, visitas de referentes internacionales, realizacion de
congresos internacionales, actualizacion bibliografica, etc. (Bourdieu, 1998; Morresi

y Vommaro, 2011).
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Para poder aprehender estos contactos, es necesario prestar especial atencion a qué
organismos, categorias de lectura, grupos sociales y tipos de saberes son puestos en
juego a la hora de la recepcidon -lugar en el que también cobran importancia las
tradiciones, esto es la herencia de preguntas, instituciones y compromisos culturales-;
y en qué contextos particulares se llevan adelante la importacion y exportacion de
estos (Bourdieu, 1998; Morresi y Vommaro, 2011). En este sentido, esta ultima
cuestion cobra importancia al permitirnos ubicar a estos expertos dentro de marcos
que, sirviendo de reservorios y herencias, les fijan una serie de ideas, problemas,
normas, reglas de procedimiento, instituciones y circulos en donde se valora su
produccion (Shils, 1981).

Para dar cuenta de los objetivos que se han fijado en esta tesis se propone llevar
adelante una estrategia metodologica de corte cualitativo. La misma implico realizar
un analisis documental de fuentes secundarias, diversos documentos oficiales,
institucionales y administrativos. Es necesario mencionar el por qué de la eleccion de
la estructuracion de la narracion, a lo largo de los capitulos de esta tesis, en distintas
escalas -internacional, regional y nacional- y de manera sinuosa. El juego dindmico
entre estos niveles se justifica por la propia l6gica del objeto -el indicador PEA- y del
campo estadistico y la fluidez que asumen los procesos de circulacion de ideas,
metodologias y personas. Gracias a esta disposicion es posible asir de mejor manera
un complejo juego que implica discusiones internacionales y locales en distintos
espacios, la emergencia y declive de tematicas de indagacion, el armado de redes de
contactos y recursos de diverso alcance, el andlisis cronologico de las trayectorias
-internacionales y locales- de los protagonistas seleccionados.

Haciendo hincapié en la dimension tematica, lo que implica la presencia del
término PEA asi como el contexto que rodea su aparicion, se espera poder dar cuenta
de: 1) los debates y discusiones (metodoldgicos y operativos), a nivel local e
internacional, que enmarcan la implementacion del término; y 2) la inclusion en el
cuestionario censal de las variables que permiten su construccion. De manera
especifica, para la primera cuestion, se indaga un ciimulo de diversos documentos
internos, actas de congresos, ponencias y articulos relevados en los Repositorios
Digitales de la ONU, OIT, CEPAL y diversas publicaciones del IASI. Esto se
complementa con la utilizacion de documentacion oficial, institucional y

administrativa diversa (reportes, informes, memorandos, boletines) de las bibliotecas
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del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC)*, Centro de Documentacion
e Informacion del Ministerio de Economia (CDI-MECON) y Banco Central de la
Republica Argentina (BCRA). En tanto que para la segunda cuestion, las fuentes que
vertebran esta indagacion son, puntualmente, los censos nacionales de poblacion
(1947, 1960) y las encuestas periddicas del Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE, 1962-1966). Sobre ellas se consulté tanto sus cuestionarios, cédulas
censales y manuales de procedimiento como los informes preparados por sus
comisiones organizadoras.

Por otro lado, se procedi6 por medio del método biografico a reconstruir las
trayectorias, en particular en su dimension socio-profesional, de funcionarios y
expertos clave del periodo elegido. Para eso se seleccionaron los casos de José
Francisco Figuerola, Gino Germani y Juan Carlos Elizaga. A través de la consulta de
diccionarios biogréficos, directorios de personal, la reconstruccion de entrevistas en
la prensa grafica y el andlisis de textos de su autoria, es que se busca dar cuenta de la
apropiacion y uso que hacen del indicador PEA y las teméticas de investigacion con
las que lo enlazan. Con esta apuesta se busca sustentar la separacion entre dos
perfiles distintos de cuantificadores, que se denominaran a lo largo del texto como
“vieja guardia” y “nueva guardia”. Con esta figura se apunta a la distinta apreciacion
de la estadistica como practica cientifica y profesional, la funcion de la produccion
de cifras y la vinculacién con redes y espacios internacionales y regionales de
promocion de la cuantificacion. Figuerola por un lado y Elizaga y Germani por otro,
serian personajes que corresponden respectivamente a estos encasillamientos .

Estas figuras fueron elegidas por tanto por ser los primeros en utilizar localmente
el término PEA en sus trabajos, como por su trayectoria y vinculos posteriores. En el
caso de Figuerola por ser uno de los idedlogos del Primer Plan Quinquenal (1946) y
autor de Teoria y Métodos de Estadistica del Trabajo, el primer manual en lengua
castellana de sobre la materia y que recopild buena parte de la normativa y
recomendaciones internacionales existentes. Elizaga formo parte del cuerpo docente

de la carrera de Estadistico-Matematico de la Universidad Nacional del Litoral

4 El relevamiento en esta institucion también abarcé documentos producidos por sus antecesores
institucionales que funcionaron en el periodo que hemos seleccionado: Direccion General de
Estadisticas y Censos (1943-1944); Consejo Nacional de Estadisticas y Censos (1944-1946);
Direccion Nacional de Investigaciones, Estadistica y Censos (1946-1950); Direccion Nacional del
Servicio Estadistico (1950-1956); Direccion Nacional de Estadistica y Censos (1956-1968).
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(UNL, 1948), precursora en su tipo en América Latina, y sera uno de los primeros
miembros del CELADE vy profesor en el ILPES, instituciones donde investigd e
impartié diversos cursos respecto al analisis de la PEA. En tanto que Germani
realiz6 un trabajo pionero de analisis estadistico con su obra Estructura social de la
Argentina. Analisis Estadistico (1955), serd el fundador del primer departamento de
sociologia de la Argentina (1957) y desde ese espacio podemos enlazarlo con una
serie de relevamientos conexos a la cuestion de la PEA realizados por el CONADE.
La conjuncion de ambos bloques configura una estrategia metodoldgica que busca
aunar los productos materiales (informes, relevamientos, manuales) con la
reconstruccion de las trayectorias biograficas. La productividad de esta pesquisa
combinada, respecto tanto de la aparicion y produccion del término como en la
circulacion y transito de los individuos que lo recepcionaron y trabajaron con é€l,
residen en que a través de ella podremos reconstruir los vinculos y redes de
especialistas e instituciones argentinas y extranjeras, pues entendemos que alli se
conforma una trama de discursos y saberes que permitié la circulacidn, recepcion y
formalizacion de la PEA. Ademas este doble foco permite delinear, para nuestros
protagonistas seleccionados, estrategias biografico-institucionales de apropiacion del
indicador, asi como visibilizar las decisiones de uso, adaptacion o rechazo que sobre

el mismo tomaron.

El recorrido que sigue esta tesis serd el siguiente. En el capitulo 1 se reponen
discusiones en torno a los aportes y beneficios que se postulaba para la idea de
planificacion econdmico-social y su cuantificacion, en una coyuntura caracterizada
por la movilizacidon creciente de recursos en el marco de la Segunda Guerra Mundial
y el comienzo de la Guerra Fria en la inmediata posguerra. Como parte central de
esto, se describe la creacion de una serie de organismos internacionales y regionales
que sirvieron como espacios de difusion de politicas y de formacion y circulacion de
especialistas. Por ultimo se reconstruye el mapa de espacios -académicos y estatales-
en donde se impulsaban iniciativas estadisticas y de planificacion en Argentinay se
delinea su vinculacion con estos organismos internacionales y regionales.

A continuacion, en el capitulo 2, se reconstruye el origen del concepto Poblacion
Economicamente Activa (PEA), vinculado a la importancia adquirida por la

estadistica laboral y la problemadtica de la desocupacion Sus primeras apariciones
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apuntan al trabajo del Census y Labour Bureaus estadounidenses, en visperas de la
realizacion del XVI Censo Estadounidense (1940). A partir de estas experiencias
pioneras, se apunta la incorporacion de la PEA dentro de una agenda global y
regional de promocion de la actividad estadistica y la estandarizacion de cifras. Aqui
se prestara especial atencion a la accion de diversos organismos vinculados a la
ONU -OIT, Comisiones y Divisiones de Estadistica y Poblacion- y la tarea del IASI.

Se trabaja en el capitulo 3 sobre la llegada del indicador a la Argentina en el
trabajo de tres autores, a través de los cuales podemos senalar estrategias biograficas
e institucionales de uso y apropiacion del indicador. En primer lugar, la labor de José
Francisco Figuerola, experto en legislacion laboral y autor del primer manual en
espaiol sobre métodos de estadistica del trabajo, la cual marca un momento de
transicion hacia la utilizacion del concepto, ejemplificado con el caso del IV Censo
General de la Nacion (1947). En segundo, la aparicién tanto de los primeros usos
explicitos del mismo, en las obras de Juan Carlos Elizaga y Gino Germani, asi como
una nueva serie, tanto de preocupaciones como de actores e instituciones, que
capitalizan los vinculos internacionales anteriormente nombrados.

En tanto que el capitulo 4 comienza sefialando los cambios y continuidades
abiertos en ocasion del golpe de estado de septiembre de 1955, tanto dentro de las
instituciones como de las trayectorias que veniamos analizando. A continuacion, se
reconstruye la incorporacion del uso de la PEA en trabajos e investigaciones
impulsados por una serie de organizaciones regionales -CEPAL, CELADE, [ASI-
toman importancia para analizar cuestiones referidas a la formacién de recursos
humanos, las migraciones y la urbanizacion. Seguidamente, se apuntan una serie de
iniciativas locales de uso del indicador -que tienen nexos de contacto con estos
espacios, usos y expertos regionales- que son los casos del V Censo Nacional (1960),
los vinculos con la Carrera de Sociologia de la Universidad de Buenos Aires y con el
Sector de “Recursos Humanos” del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).

Llegados aqui, finaliza nuestro recuento con unas conclusiones en donde

reponemos nuestros principales hallazgos.

28



1. Capitulo 1. Datos y términos para articular la planificacion y el desarrollo

(1940-1960)

1.1. El proyecto de la Planificacion y el Desarrollo y sus componentes, entre la
Segunda Guerra Mundial y la Guerra Fria

Hitos, tales como, la Primera y Segunda Guerra Mundial, la Revolucion Rusa, la
Crisis del afio 30y el crack econdmico, repercutieron sobre la confianza en el laissez
faire y el liberalismo politico, a la par del auge de los fascismos, lo que configurd
una crisis generalizada, de alcance global, de las sociedades de su tiempo (Huber,
2017). Todos estos eventos pusieron en el centro del debate intelectual y politico
cuestiones como la tension entre el individualismo y el colectivismo, la constitucion
de las sociedades de masas y la importancia de los prondsticos y las proyecciones
como formas para imaginar el futuro y canalizar su devenir dentro de dinamicas
controladas (Lacey & Furner, 1993; Ross, 2003 Huber, 2017). En uno de los mas
sonados alegatos vinculados a esta cuestion, el socidlogo hiingaro Karl Mannheim
plante6 que la Unica manera de lidiar con la inestabilidad imperante residia en
impulsar una reconstruccion radical y amplia del tejido social. Ello seria posible a
través de la expansion del recurso de la planificacion para la organizacion previsora
del funcionamiento y regulacion del mecanismo social y conciliar su aplicacion con
el ejercicio de las libertades individuales a través del fortalecimiento del régimen
democratico (Mannheim, 1961; Huber, 2017).

Las circunstancias de un contexto cada vez mas complejo y desorganizado daban
pie a un reclamo por contar con técnicas de distinto tipo que facilitaran la
intervencion -tanto de los estados nacionales como de organizaciones de la sociedad
civil- en la gestion de procesos econdmicos, culturales y sociales, en un acontecer
cada vez mas volatil e incierto (Raphael, 2012; Emigh, Riley & Ahmed, 2016;
Huber, 2017). Las ideas vinculadas a la conceptualizacion y practica de Ia
planificacion y el desarrollo se moldearon en estas dramadticas circunstancias y
circularon como elementos totalizadores, favorecidos por una mirada que enfatizaba
la necesidad de implementar un enfoque holista para comprender y lidiar con estas
problematicas (Huber, 2017). Su caracterizacion como una suerte de “férmula
295
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> Traduccion propia. Magic formula en el original.
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advertir las esperanzas depositadas en ellas para dar cuenta y solucion de los
obstaculos resultantes de una coyuntura de cambio social acelerado. Su movilizacion
concreta se habilito a través de la contribucion de diversas disciplinas y
especialidades, las cuales fueron demandadas y aportaron ideas y técnicas practicas
que progresivamente transformaron estas intervenciones en un cuerpo de
conocimientos especializado y sistematizado (Huber, 2017; Unger, 2018; Lorenzini,
2019).

Tanto la sensacion de crisis experimentada como la resultante reflexion tedrica y el
ensamblaje de herramientas para la accion y el control surgida alrededor de estos
topicos actuaron como catalizadores, en distintas latitudes, para fomentar la demanda
de conocimiento cientifico util por parte de diversos actores sociales y, en particular,
de los estados nacionales y su estructura institucional (Lacey & Furner, 1993;
Neiburg y Plotkin, 2003; Vommaro y Morresi, 2011; Raphael, 2012). Con los
matices propios de cada caso nacional particular, para las ciencias sociales se
advierte una asociacion creciente entre académicos, funcionarios y representantes de
la sociedad civil -como sindicatos y camaras empresarias- que en buena medida
estimul6 su institucionalizacion progresiva y, de manera concomitante, acrecentd su
prestigio, legitimidad, apoyo politico, fuentes de empleo y financiamiento a
disposicion. El recurso a la expertise cientifica que los practicantes de estas
disciplinas estimularon, apuntalaba la busqueda por sacar las discusiones sobre estas
problemdticas de la aridez del conflicto politico e ideologico y su resolucion
mediante el empleo de instrumentos “objetivos”, posibles de ser traducidos en guia y
justificaciéon inapelable de las medidas tomadas para encarar estas cuestiones
(Neiburg y Plotkin, 2003; Ross, 2003; Vommaro y Morresi, 2011; Plotkin y
Zimmermann, 2012; Ziemann, Wetzell, Schumann & Briickweh, 2012).

Raphael (2012) sefial6 a través de una tipologia® que, entre las décadas de 1920 y
1940 y desde 1945 en adelante, las intervenciones vinculadas a las ciencias humanas
y sociales pueden recortarse en dos configuraciones. En un primer periodo
(1920-1945) identifica un marcado hincapié en la idea de “ingenieria social” para

refrendar las intervenciones basadas en el herramental de la ciencias sociales, con

¢ Construida aunando ideas y discursos vinculados a las ciencias sociales, metaforas asociadas a su
quehacer, el rol jugado por los expertos encargados de implementarlas y las instituciones que las
demandaban.
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vistas a articular un amplio esfuerzo de recuperacién nacional y morigerar los efectos
atomizantes de la expansion del capitalismo industrial y las consecuencias mas
perniciosas de la crisis econdmica y la “desorganizaciéon social”. La apelacion a las
técnicas y saberes emanados de estas disciplinas eran vistos como una medida de
emergencia, en medio de una serie de cambios vertiginosos -vinculados al auge de la
politica de masas, la urbanizacion acelerada, el conflicto de clase, el desempleo,
entre otros topicos- a las cuales se sefialaba como fenomenos que estaban al filo
volverse irresolubles.

Para un segundo momento (1945-1970), advierte una profundizaciéon y
globalizacion del uso de las herramientas de las ciencias sociales, con vistas a
organizar una “modernizacion planificada” de las diversas esferas de la vida social,
de manera pacifica y ordenada (Ross, 2003; Raphael, 2012). Buena parte de sus
basamentos ideologicos se remitian a rasgos tomados del liberalismo estadounidense
de la segunda posguerra y la “Teoria de la Modernizaciéon” y su promocion por parte
de Estados Unidos como forma de exportar los valores democraticos de Occidente,
influidos fuertemente por el comienzo de la Guerra Fria (Gilman, 2003). La
expansion de este modelo se vio acicateada también por el refinamiento de métodos
cuantitativos asociados a la medicion de fendémenos sociales, como el sondeo y el
muestreo, movimiento en cual el crecimiento de las actividades del estado de
bienestar y de la agenda de organismos internacionales -como la ONU vy el Fondo
Monetario Internacional, entre otras- cumplieron un rol importante en su circulacion
y legitimacion (Iriye, 2002; Raphael, 2012).

En buena medida, la reflexién vinculada con la planificacion y el desarrollo como
proyectos de organizacién de la sociedad presentan fuertes resonancias de lo que
James C. Scott denomind high modernism (1998, p. 88), idea que alude a la creencia
en el ordenamiento administrativo y racional de la naturaleza y la sociedad y el
acrecentamiento concomitante del poder de las estructuras estatales para alcanzar
este objetivo. Estas concepciones son herederas del Iluminismo y de una vision del
progreso -lineal e ilimitado- cuya senda estaba marcada por la trayectoria previa de
los paises mas aventajados. Dentro de las herramientas movilizadas para alcanzar
este fin se encontraba el recurso a la cuantificacion. Como se ha mencionado mas
arriba, desde el siglo XVI comenzo a utilizarse como una técnica que permitia a los

estados nacionales acrecentar su poder de control y legibilidad de la topologia social.
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En este sentido, el establecimiento de procedimientos estandarizados de medicion
tendientes a construir, cartografiar y visibilizar poblaciones, recursos y problematicas
habilitaba simplificar el andlisis de situaciones complejas y contar con informacion
pertinente para actuar sobre ellas (Lazarsfeld, 1961; Hacking, 1995; Scott, 1998).

Desde mediados del siglo XIX el uso de recursos estadisticos no hizo mas que
acrecentarse, gracias a por su institucionalizacion como herramienta de los estados
nacionales, aportando informacion confiable respecto de la situacion de estructuras y
fendmenos econdmicos y sociales cada vez mas complejos (Hacking, 1995; Piovani,
2007). A esto deben sumarse los desarrollos paralelos alcanzados en el plano técnico
y cientifico por la estadistica, respecto de las leyes de la probabilidad y las leyes de
variacion dieron pie al surgimiento de técnicas modernas de analisis estadistico,
como la correlacion, la regresion, la inferencia y el disefio de experimentos. Este
nuevo instrumental y la progresiva institucionalizacion de su practica y ensefianza
facilitaron la expansion del uso de la estadistica como auxiliar de distintas disciplinas
-gracias a su capacidad de permitir observaciones del mundo fisico, natural y social-,
estimulando su uso en una miriada de campos y problematicas y su transformacion
en un saber crecientemente especializado (Piovani, 2007; Porter, 2021). El
apuntalamiento de la actividad cuantificadora fue también acompafiado por los
primeros intentos de creacion de sociedades nacionales e internacionales de la
disciplina las cuales estimularon la formacion de redes y contactos entre los
participantes de la comunidad estadistica. Estas organizaciones impulsaron la
realizacion de congresos y reuniones, que sirvieron de tribuna para mostrar los
alcances y debatir las bondades o inconvenientes de la implementacion de diversas
cifras, técnicas y metodologias (Brian, 1999; Piovani, 2007; Emigh, Riley & Ahmed,
2016).

Uno de los eventos mas destacados desarrollados, a comienzos del siglo XX, en
estos eventos gird en torno al debate entre la utilidad y confianza respecto de los
métodos muestrales. En un principio, las propuestas vinculadas con su utilizacion
fueron empujadas por el jefe de la oficina de estadistica del Reino de Noruega
Anders Nicolai Kiaer y discutidas en los cuatro Congresos Internacionales de
Estadistica realizados entre 1895 y 1903. El planteo del estadistico noruego giraba en
torno a la construccion de una muestra representativa a través del procedimiento de

seleccion intencional, respetuosa de la probabilidad de variacion de los casos
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individuales gracias a la seleccion de una serie de variables de control (Desrosicres,
2004).

Si bien Kiaer no logrd concitar gran entusiasmo por la adopcion de esta técnica, el
interés volvid a resurgir a mediados de la década de 1920, gracias al trabajo de
Conrado Gini sobre el armado de muestras de informacién censal a través de la
seleccion intencional y sus variables de control. Esta investigacion fue contestada en
1934 por el estadistico polaco Jerzy Neyman, proponente del uso de muestras
estratificadas aleatorias. El planteo del Neyman fue reforzado por el uso exitoso de
estos métodos en el ambito de la investigacion de mercado y los estudios electorales
y en su progresiva inclusion dentro de las herramientas de las oficinas estatales de
estadistica para poder llevar adelante encuestas periddicas, de mas bajo coste y que
indagaban sobre muchos mas topicos. Es en este momento que el muestreo comenzo
a ser crecientemente aceptado y utilizado como herramienta para construir el sistema
de estadisticas macroeconomicas utilizadas bajo el sistema de cuentas nacionales y
para monitorear los ciclos de expansion y contraccion de la economia (Desrosieres,
2004; Ward, 2004; Lusinchi, 2017).

Retomando el debate en torno al desarrollo y la planificacion, mas alla del aparente
sentido univoco que adquirieron estos términos en su momento de auge, lo cierto es
que se encuentran rodeados de una polisemia respecto de su significado. Asi, los
proyectos que abrazaron la planificacion y el desarrollo, fueron sumamente plasticos
tanto por su contenido y adopcidn por diversos sistemas politicos en las mas variadas
circunstancias y situaciones (Lorwin, 1941; Leiva Lavalle, 2010; Engerman, 2015;
Huber, 2017; Unger, 2018; Lorenzini, 2019). Si bien es posible sefialar que sus
impulsores reconocian que a través de estas iniciativas se expresaba el deseo de
concretar una amplia reorganizacion cientifica de diversos ambitos de la estructura
social, politica y econdémica, con vistas a promover y acrecentar el bienestar de las
poblaciones, a la hora de su realizacion contaron con una traduccion variable en su
aplicacion (Pemberton, 2006).

Este caracter difuso de la planificacion, habilité su uso en diferentes escalas, de
alcance nacional, regional, local y grados de formalizacion y ejecucion, desde planes
quinquenales de férreo monitoreo centralizado a una hoja de ruta difusa que
puntualizaba, de manera vaga, los pasos de un trayecto entre el presente y la

situacion futura deseada de alcanzar . Su uso se extendio a diferentes ambitos, desde
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el urbanismo y la politica de vivienda e infraestructura hasta la organizacion de
amplios sectores del area de politica social, como la educacion o la salud, o incluso
intentar regimentar a sociedades en su conjunto. En la esfera economica, la
organizacion de grandes empresas competitivas y actividades industriales y
comerciales, se apoyo en practicas y técnicas que le permitieron optimizar tanto su
funcionamiento interno, como obtener informacion de la sociedad de masas que las
rodeaba. La conjunciéon de problematicas diversas y el apoyo en conocimientos
especializados permitieron su aplicacion en distintos campos y espacios de
formulacion de politicas publicas, mas alla de aquellas que tenian su foco en el
aspecto econdmico (Raphael, 2012; Huber, 2017)

La idea de desarrollo también sigui6 un camino similar, estando presente en
diversos momentos y latitudes, aunque no necesariamente adoptado ese nombre.

3

Seguin H. W. Arndt este podia ser aludido, “...con diferentes designaciones:
‘modernizacion’ u ‘occidentalizacion’ o, con mucha frecuencia ‘industrializacion'
(Arndt, 1992, p. 9). Alrededor de este término germino la perspectiva tedrica que
caracterizd su momento de cenit, la “Teoria de la Modernizacidon”. Este ultimo acabd
funcionando como un sinénimo de desarrollo, sefialando el movimiento y pasaje de
las diversas esferas de la sociedad hacia la modernidad occidental, replicando el
transito historico de Europa y Estados Unidos. Su conceptualizacion hacia énfasis en
el cambio ordenado, no sélo de la produccién econdémica sino también de las
estructuras sociales, politicas y las normas culturales, y el fortalecimiento de las
instituciones y capacidades técnicas de los estados nacionales. Con ella se deline6 un
camino simplificado y universal, una suerte de guia, para aquellos paises, como los
latinoamericanos o los recientemente descolonizados, que quisieran encarar su
transito al desarrollo (Gilman, 2003; Escobar, 2014). De aqui se desprendieron una
serie de elementos con los que, predominantemente hasta la década de 1970, se
interpretd su devenir’: la centralidad del crecimiento y el progreso econémico; el
ordenamiento de naciones respecto de un ideal, generalmente representado por las

sociedades industrializadas occidentales; el pasaje entre sociedades tradicionales y

7 Este tipo de visiones y proyectos asociados al desarrollo han merecido la critica desde distintas
perspectivas tedricas. En general, se han resaltado su mirada eurocéntrica -que postula la superioridad
del Occidente capitalista-; la preferencia por el enfoque del crecimiento econdémico, su
implementacion por medio de soluciones tecnocraticas y el apartamiento de los actores comunitarios
locales -expropiacion cultural y material mediante- de los procesos de formulacion y puesta en marcha
de estos programas (Rist, 2002)
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modernas y la creencia en la existencia de una secuencia que permitiria a otras
naciones del globo alcanzar este ultimo estadio (Escobar, 2014; Unger, 2018).

Amalgamando estos elementos es posible ampliar el arco temporal y delinear una
larga marcha en la que se formulan y despliegan estas nociones. Antes entendidos
como productos de mediados del siglo XX, como respuesta al estallido de la Gran
Depresion y a la segunda posguerra, ahora remiten a acontecimientos e ideas previas,
presentes en el [luminismo del siglo XVIII o en el siglo XIX, que buscaron apoyar
proyectos de dominacion imperial y montaje de administraciones nacionales y
coloniales. Sin embargo, es recién con el fin de la Segunda Guerra Mundial y el
despunte de la Guerra Fria que se termind por dar forma al ejercicio de la
planificacion y el desarrollo, el cual se establecid finalmente como una practica
institucionalizada, con un alcance amplificado, en la medida que ya no era
exclusivamente una herramienta para asegurar el dominio colonial, sino que eran
sefialados como medios para promover un bienestar -econdémico y social-
generalizado (Unger, 2018; Lorenzini, 2019).

En este sentido, recién a partir de ese momento, el conjunto de ideas, instituciones
y practicas ya presentes se conjugaron de una manera muy especifica. Arturo
Escobar (2012, p. 40) sefald que es posible comprender al desarrollo como producto
del “encuentro”, y su sistematizacion como un todo, entre un cumulo de ideas
(racionalizacién, modernizacion, industrializacién, innovacion tecnoldgica), un
conjunto de instituciones (organizaciones internacionales, organismos nacionales de
planificacion, institutos de investigacion) y practicas (compilacion estadistica,
estudios de diagnostico técnico y el apoyo en la expertise). Una vez vinculados todos
estos elementos parecia posible conformar objetos, conceptos y estrategias que
permitieran comprender y lidiar, a nivel global, con las problematicas que
engendraban los rdpidos procesos de mutacion econdmica y social.

Uno de los modelos donde esto se imbricé mas fuerza fue en el ejercicio de la
planificacion indicativa. A través de ella se buscod, en un marco pluralista y
democratico, implementar el recurso de la planificacion con vistas a conciliar el
objetivo de alcanzar el crecimiento econdomico y el bienestar, sin eliminar la libertad
o la iniciativa individual (Huber, 2017). Como precondicion indispensable para su
puesta en marcha precisaba la disponibilidad de un flujo de informacion precisa y

actualizada, con la cual formular previsiones hacia el futuro. En su aplicacion
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concreta entraba en consideracion el juego entre los gobiernos, planificadores y la
sociedad civil, los cuales negociaban, en el plano de la politica y la técnica, las
prioridades a atender y la validez de los diagndsticos formulados a la hora de disefiar
un plan. Esta disputa fijaba un requerimiento de flexibilidad para esta herramienta,
tanto a la hora de garantizar los acuerdos, entre diversos actores sociales y
economicos, que habilitaran su implementacion; y la maleabilidad a la hora de
balancear la adaptacion a coyunturas concretas con el mantener los elementos
estratégicos de la planificacion que orientan su devenir a largo plazo (Daniel, 2018;
Unger, 2018).

Poner en marcha esta agenda impuls6é el fortalecimiento de las estructuras
burocraticas, la adopcién de procedimientos estandarizados, la formacion -a nivel
institucional, de recursos disponibles y de personal entrenado- de una infraestructura
que permitiera la realizacion y compilacion continua de relevamientos. Este
movimiento redundé tanto en la centralizaciéon como en el acrecentamiento del poder
de control, monitoreo y comparacion por parte de las dependencias estatales.
Rellenar estos casilleros sefialaba el ascenso del dato numérico como insumo
estratégico para alcanzar una mejor legibilidad y simplificacion de situaciones
complejas, asi como también habilita el mejor registro, monitoreo y uso de
poblaciones y recursos materiales (Desrosieres, 2004; Daniel, 2016; Emigh, Riley &
Ahmed, 2016).

Cumplir estas metas establecia como tarea impulsar la formacion de mecanismos,
capacidades, personal e instituciones que encauzaran iniciativas de planificacion
econdmica y social con vistas a regular las transformaciones emanadas de estas
iniciativas (Unger, 2018; Lorenzini, 2019). El poner énfasis en estos hitos no deberia
omitir la intervencion de diversos actores, dentro del cual aquellos vinculados al
estado son solo un participante mas. en escenarios de construccion y debate
colectivo, los cuales permiten "volcar en el papel" e instituir y dar reconocimiento a
diversos grupos y problemas sociales (Bourdieu, 1990; Desrosic¢res, 2004). Todas
estas operaciones pueden incluirse dentro los procesos de establecimiento del aparato
estatal y fortalecimiento de su autoridad, a través de la concentracion de capital
informacional (Bourdieu, 2014). Gracias a la formulacion, implementacion y
aceptacion de categorias estandarizadas, el uso de un lenguaje cuantitativo sefalado

como de aplicacion universal y sustentado en teorias y practicas cientificas, la
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creacion de oficinas especializadas y la recopilacion y registro constante de datos se
logré aumentar la capacidad de legibilidad -descripcion y representacion- de la
sociedad por parte de la administracién gubernamental (Scott, 1998; Timmermans &
Epstein, 2010; Emigh, Riley & Ahmed, 2020). Es aqui donde tuvo lugar un vinculo
provechoso con las ciencias sociales, ya que en estos espacios productores de cifras
se estimuld su vinculacidon y se persiguid un uso practico de sus teorias y métodos
(Beigel, 2010; Blanco, 2010; Raphael, 2012).

La dindmica de conformacion de estos espacios did cobijo entonces a una serie de
contactos e intercambios entre oficinas gubernamentales; instituciones
internacionales; disciplinas, ambitos académicos y sus practicantes, configurando un
doble transito de circulacion e interaccion. Del lado de las oficinas estatales, se veia a
sus espacios y herramientas como medios para obtener conocimientos especializados
y conformar un argumento “neutral” para justificar su accionar; por el lado de los
académicos y expertos que las ofrecian, el acceder a los ambitos estatales permitia
ofrecer un mayor prestigio para las disciplinas, técnicas empleadas e instituciones
involucradas (Kott, 2007; Morresi y Vommaro, 2011; Emigh, Riley & Ahmed, 2020).
Cuando esto se trasladaba a la cuestion de la asistencia técnica y la adopcion de
normativa estandarizada pensada para favorecer la comparacidon internacional,
corporizada en saberes de cariz administrativo y procedimental, se acentuaba el
prestigio de sus productores y su caracter apolitico, lo cual evitaba involucrarse en
controversias politicas (Unger. 2018).

Sin embargo este movimiento organizativo lejos estuvo de llevarse adelante sin
sobresaltos o con resultados fijados de antemano. Es posible advertir la confluencia,
no siempre armonica, de diversos actores -aficionados, especialistas internacionales,
burdcratas y profesores universitarios- y logicas diversas -tanto para la eleccion de
los temas a relevar, como respecto a los procedimientos involucrados en la colecta y
analisis de datos- (Hacking, 1995; Desrosieres, 2004; Daniel, 2016). Sefalar esto
permite tener una comprension mas cabal de los concomitantes enfrentamientos y las
dindmicas particulares que esta incorporacion de elementos diversos produjo al
interior de la propia estructura estatal, procesos que a su vez se replican en otras
latitudes y experiencias de implementacién y montaje de oficinas y cifras.

Estos espacios institucionales encontraron un contexto favorable para su difusion,

tomando en cuenta el consenso generalizado alcanzado a partir de la década de 1940
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respecto de la necesidad de encarar procesos ordenados de fomento al desarrollo. La
meta a alcanzar era la organizacion planificada de la sociedad, la modernizacién e
innovacion tecnologica y el mejoramiento en todo sentido de la calidad de vida.
Proyecto que reposaba sobre una mirada fuertemente optimista respecto de la
sociedad y su futuro (Lorenzini, 2019). Alcanzar el desarrollo entonces implicaba
planificar, entendido como una amplia movilizaciéon de recursos, no s6lo naturales,
sino también humanos, tecnologicos y cientificos. Con el uso de estas capacidades, y
el accionar concertado del actor estatal, los organismos internacionales y diversas
instituciones no gubernamentales, venian a poner fin con situaciones de
subdesarrollo y “atraso”. Una vez encarados estos procesos se vaticinaba el
comienzo de un vigoroso crecimiento, sefialado como el factor clave para modernizar
vetustas estructuras sociales, institucionales y culturales (Gilman, 2003).

La idea de pensar el cambio como una cuestion que era posible de asir y controlar
por medio de su estudio racional e implementacion planificada adquirié un rol
especial, en medio de la globalizacion de la competencia ideoldgica entre Estados
Unidos y la Unién Soviética y su impacto concreto en diversas regiones (Pettina,
2018; Westad, 2018). Dentro de este enfrentamiento, el desarrollo, y su concrecion a
través de mecanismos de planificacion, se transformo en otra de sus arenas de
confrontacion. En este sentido sirvio, para los paises del bloque occidental, como un
arma mas de la contienda con la cual promocionar -de manera reformista- al sistema
capitalista, la democracia liberal y sus instituciones® (Gilman 2003). Existia entonces
un amplio consenso de que el mejoramiento de los niveles de vida de los individuos
era uno de sus deberes primordiales del estado nacional (Lorenzini, 2019). Perseguir
este objetivo fue un aliciente para la creacion de organismos encargados de llevar
adelante los mas variados ejercicios de planificacion, por medio de la formulacion de
planes de desarrollo, los cuales sirvieron como herramienta para direccionar diversos
proyectos de infraestructura e incrementar el potencial productivo y tecnologico de

sus paises.

8 Esto no impidi6 que desde mediados de la década del sesenta, y como consecuencia del desgaste que
Estados Unidos sufria por su intervencion en la Guerra de Vietnam, las asociaciones hechas entre
“modernizacion”, desarrollo y democracia se hicieran mas tenues. Se enfatizaba ahora la firmeza y
rapidez necesarias para encarar estos procesos de cambio como un factor necesario para evitar la
inestabilidad politica y el peligro revolucionario. Esto vehiculizé el apoyo abierto a distintas
experiencias autoritarias y dictatoriales que se pensaba podrian dirigir mejor estos procesos (Gilman
2003).
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Formar un orden mundial més interdependiente, justo y estable se enarbold
entonces como un imperativo colectivo de su tiempo. La experiencia bélica previa y
la casi inmediata formacion de bloques antagénicos no acabaron con la idea de un
mundo interconectado, sino que fueron alicientes para redoblar los esfuerzos
tendientes a reforzar las redes de cooperacidon existentes y crear otras nuevas,
buscando evitar una nueva conflagracion. Un ejemplo de este espiritu es el empuje
del momento fundacional y puesta en marcha de la ONU y sus diversas instituciones
satélite (Iriye, 2004). Aqui se enlazaba la idea que, ayudar a los paises que buscaban
encarar su transito hacia el desarrollo y promover una firme reduccion de sus
desigualdades, redundaria en estabilizar la situacion politica, econémica y social de
los paises centrales (Frey, Kunkel & Unger, 2014).

La planificacion, el desarrollo y el topico de la ayuda y asistencia técnica
internacional cruzaron sendas aqui y expandieron su alcance, lo cual encumbr6 al
desarrollo como un proyecto colectivo transnacional de amplio alcance (Ward, 2004;
Unger, 2018; Lorenzini, 2019). La conjuncidon de variados factores caracterizaron
este encuentro. Diversos avances tecnoldgicos, la consolidacion de una serie de
disciplinas -como la demografia, la economia, la estadistica, la sociologia, entre
otras-, el apoyo de una serie de instituciones gubernamentales y organizaciones
internacionales -multilaterales y privadas- fijaron fuertemente la vision de policy
makers, académicos y expertos respecto del futuro (Unger, 2018). La sintesis de
buena parte de estos sefialamientos dentro del cuerpo tedrico de la “Teoria de la
Modernizacion” también contribuy6 a difundir y prestigiar globalmente la meta de
promover el fortalecimiento de los estados nacionales -de cariz desarrollista y
benefactor- los cuales, a través del recurso a la accion racional y planificada,
sustentada en el aporte de disciplinas y procedimientos de corte cientifico, podrian
asumir la responsabilidad garantizar tanto el crecimiento econémico autosostenido
como el bienestar social (Alexander, 1989; Gilman, 2003).

Se conformd entonces una nueva topologia, en donde se advierte una circulacion
acelerada del conocimiento, facilitada mediante diferentes mecanismos: la puesta a
punto una serie de herramientas, métricas y procedimientos, estandarizados; el
armado de redes de especialistas, congresos, financiamiento y publicaciones; el
fomento a la consolidacién de disciplinas e instituciones de educacidon superior

modernas y que estimulasen la practica de la investigacion empirica (Escobar, 2012;
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Frey, Kunkel & Unger, 2014). En esta toénica, diversas instituciones
-gubernamentales, multilaterales, no gubernamentales; reformadas o nuevas-
pudieron lanzarse con ahinco a impulsar una nueva estrategia que, de manera
articulada, permitiera reducir las desigualdades globales, ofreciendo asistencia
econdmica, técnica y otros tipos a de ayuda a las naciones en “vias de desarrollo”
(Iriye, 2004; Mazower, 2018; Lorenzini, 2019). Estos apoyos, dieron un fuerte
espaldarazo a la promocidon del fortalecimiento y actualizacién de los sistemas
universitarios, la investigacion académica y las oficinas gubernamentales nacionales;
el envio de programas y misiones de asistencia técnica; asi como el estimulo a la
formacion e intercambio de expertos e intelectuales mediante programas de becas
(Beigel, 2010; Unger, 2018).

Inicialmente se hacia hincapié en el crecimiento econdmico, pero desde mediados
de la década de 1950 se comenzd a reconocer que este era s6lo un item dentro de un
complejo proceso que era necesario encarar con una perspectiva mas integral, que
incluyera aspectos técnicos, sociales, econdmicos y culturales (Iriye, 2004; Unger,
2018). Se articul6 entonces una agenda amplia del desarrollo, donde la primera
cuestion retenia su peso, pero a la que se adheria la blsqueda por estudiar
cientificamente sus implicaciones sociales (Escobar, 2012). Esta busqueda,
equilibrada y a largo plazo, debia incluir entre otros a los aspectos sociales,
cientificos, sanitarios, educacionales y culturales de la vida comunitaria (Lorenzini,
2019). Sin embargo, no habia un consenso undnime de cuéles debian ser estos y su
orden de prioridad, lo cual llamaba a la intervencion de las mas variadas disciplinas
académicas (Arndt, 1992). No era suficiente con industrializar y esperar que se
fomentara automaticamente el crecimiento economico. Mas bien, las estructuras
sociales, el comportamiento individual y colectivo y los valores culturales tenian que
cambiar también, para que estas nuevas industrias y practicas no fueran cuerpos

extrafios en un entorno tradicional (Unger, 2018).

1.2. Organismos internacionales y regionales y las redes de circulacion de expertos
Seria simplista postular que estos procesos de circulacion del conocimiento no son

influidos por dindmicas que reconocen un encuadre mas amplio. Apoyados desde

una mirada transnacional, es necesario sefialar que este flujo de ideas, objetos,

lecturas y recomendaciones cuenta con soportes concretos. Su transito se ve
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facilitado por redes que enlazan a diversos actores, entre los que podemos hallar a las
instituciones multilaterales. Es a través de estos organismos, siguiendo a los
funcionarios, expertos e intelectuales ligados a ellos, donde podemos observar como
se articulan preocupaciones nacionales y una agenda internacional de formacion y
actualizacion de recursos humanos (Kott, 2011; Bacolla y Caravaca, 2017).

Cerca de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, las discusiones sobre el
mundo de la posguerra delinearon progresivamente un renovado sistema de
organizaciones internacionales multilaterales y propiciaron “...reactualizacion de las
politicas globales de desarrollo™ (Frey, Kunkel & Unger, 2014, p. 7), en donde se
amalgamaron una serie de elementos. Por un lado, aquellos que resaltaban la
continuidad, especialmente vinculados al legado institucional de la Sociedad de
Naciones (SDN) corporizado en un cuerpo de oficinas especializadas y funcionarios
expertos. Y por otro, la novedad a la que referian los ingentes recursos financieros
disponibles y la formacion de centros y departamentos de investigacién, que
permitieron expandir la influencia global de estos espacios a niveles nunca antes
alcanzados (Frey, Kunkel & Unger, 2014). Estos procesos se enraizaron dentro de
agendas mas amplias que contenian los proyectos y dindmicas vinculados a la
planificacion y el desarrollo que hemos sefialado més arriba.

La coyuntura fomentaba el internacionalismo y la cooperacion técnica, palpable en
la firma de diversos tratados y acuerdos y la creacién de una miriada de organismos
multilaterales e intergubernamentales. Vinculado a las cuestiones que hemos
apuntado previamente respecto de la planificaciéon y el desarrollo, el impetu
renovado con el que se llevaba adelante este proyecto era propio de un momento en
donde naciones y diversos colectivos reconocieron y tomaron conciencia de la
existencia de problemas que los afectaban en conjunto (Iriye, 2002). Lidiar con ellos
implicaba entonces crear entes colectivos, capaces de albergar especialistas,
herramientas y métodos con vistas a establecer medidas practicas para proteger sus
intereses compartidos (Speich Chassé, 2014).

La causa de la creacion de estas instituciones multilaterales mezclaba el acuerdo
entre diversos estados nacionales a los que se sumaban diversos grupos y promotores
con intereses disimiles. En general, estos ultimos buscaban en la arena internacional

un lugar donde legitimar sus saberes y ofrecerlos para su aplicacion (Capel, 1994).

® Traduccion propia
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La institucionalizacion progresiva de estos &mbitos y el prestigio de sus miembros se
sustenta y refuerza en la puesta en escena de nuevas temadticas y su inclusiéon en
agendas internacionales, regionales y nacionales (Lorenzini, 2019). Como se sefal6
mas arriba, estos organismos facilitan el doble transito ya que se nutren de referentes
nacionales pero a la vez son vistas por los estados nacionales como lugares de donde
tomar herramientas técnicas con las cuales mejorar sus capacidades de intervencion.
Situacion que emplaza a estas instituciones como un nexo privilegiado a la hora de
posibilitar conexiones y la formacion de redes, facilitando la circulacion extendida de
ideas, problematicas, metodologias, y personas (Kott, 2011).

Al concentrar distintas capacidades -técnicas, materiales, intelectuales- es que se
las puede sefialar como nucleos que se erigen como reservorios de expertises sobre
diversos saberes (Kott, 2011; Kott & Lengwiler, 2017). Alrededor de ellas se
articulan congresos internacionales, misiones de cooperacién técnica, cursos de
formacion, exposiciones y otras instancias de encuentro regular.'” Imbricadas dentro
de redes de contacto, estos eventos ayudan a expandir la influencia de estas
instituciones. Sin embargo, esto no se limita a una serie de instancias de formacion,
sino que también involucra la proximidad politica o ideoldgica de los actores
involucrados. En conexion con esto, se dispara la pregunta por la capacidad de lobby
que estos pueden concentrar y movilizar, sea dentro de sus respectivos paises o de las
organizaciones de las que son miembros, respecto de la adopcidon de proyectos, el
reclutamiento de nuevos miembros o el financiamiento a asignar, entre otras
cuestiones (Kott & Lengwiler, 2017). Todos estos elementos rodean a estos espacios
y forman parte del proceso de elaboracion de normativas internacionales
estandarizadas (Kott, 2011).

Con estos componentes mas generales se recortd una serie de instituciones que
trabajaron para formular y armonizar indicadores que permitieran cuantificar y
delimitar mercados de trabajo y sus problemadticas asociadas. La necesidad de
generacion de datos precisos y continuos comenzdé a hacerse patente con la depresion

econdmica de la década de 1930 y la masiva movilizacion bélica e industrial que

10°Se desplegd asi un mosaico de objetos y recursos para efectivizar esta asistencia: el envio de
misiones de especialistas para trabajar en el terreno; la concesion de préstamos para proyectos de
infraestructura; el envio de alimentos y asistencia humanitaria; la apertura de centros regionales de
investigacion; el dictado de seminarios de internacionales de formacion y actualizacion; la edicion de
guias y manuales de términos y procedimientos (Unger, 2018).
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caracterizo los anos de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). La coyuntura
abierta en la inmediata posguerra y el comienzo de la Guerra Fria impulsé ain maés,
gracias a la creencia en los beneficios del desarrollo y la practica de la planificacion,
la estandarizacion de mediciones e indicadores econdmicos y laborales propuestos
por distintos organismos internacionales. Como ejemplo de esto es posible referir a
algunas de las organizaciones internacionales y regionales: la OIT, la ONU, el IASI,
la CEPAL, el CELADE y el ILPES.

La primera agencia internacional que resalta en este recuento es la OIT. Creada al
fin de la Primera Guerra Mundial, dentro las clausulas del Tratado de Versalles
(1919), como parte de la Sociedad de Naciones (SDN) con la finalidad de ser una
instancia tripartita, con representacion de gobiernos, empleadores y trabajadores,
encargada de producir y recomendar legislacion para regular la esfera laboral. Ambas
propiciaron en el periodo de entreguerras, la conformacion de diversas comisiones de
expertos econdémicos y congresos internacionales, los cuales buscaron avanzar sobre
la cuestion de la compilacion, difusion y promocion de estandares para la produccion
de datos (Speich Chassé, 2014; Maul, 2019). Gracias a la realizacion de diversas
conferencias y el envio de misiones técnicas, se generd entre la Organizacion, sus
expertos y las oficinas gubernamentales e instituciones sindicales de diversos paises
latinoamericanos un espacio de colaboracion transatlantica, en donde se fomento la
transferencia de experiencias y conocimientos en materia de legislacion laboral,
sindicalizacion y conciliacion laboral (Ferreras, Stagnaro y Caruso, 2018; Herrera
Gonzalez, 2018; Plata-Stenger, 2020). Un tema incluido dentro de esta amplia
agenda, fue el problema de la unificacion de las definiciones y los métodos de
colecta de informacién respecto de diversas problematicas del mundo del trabajo,
entre ellas el desempleo (Sengenbergen, 2011)."

Con el estallido de la Segunda Guerra Mundial, la OIT fue dando pasos acelerados
hacia la estandarizacion estadistica. Esto obedecié a su relocalizacion, junto con
buena parte de sus expertos, de su sede en Ginebra (Suiza) a Montreal (Canada).'* Es

en estas circunstancias donde fortalecid sus vinculos con las instituciones estadisticas

" Destaca en este sentido la labor sostenida, desde 1923, por las Conferencias Internacionales de
Estadigrafos del Trabajo.

12 Este movimiento también contribuy6 al crecimiento del niimero de programas de asistencia técnica
y misiones de expertos de la organizacion que tenian como destino paises de América Latina
(Plata-Stenger, 2020).
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estadounidenses y, en 1944, con la promulgacion de la Declaracion de Filadelfia,
anexada a la Constitucion de la OIT, la institucion adoptd el objetivo de alcanzar el
pleno empleo en la inmediata posguerra. En 1946 la OIT, ya retornada a Ginebra, fue
absorbida como agencia especializada por la ONU, la cual se constituyo6 en la gran
institucion internacional multilateral y sucesora del trabajo de la SDN. En su
funcionamiento, la ONU se dividia en instancias politicas, claramente representadas
por su Secretariado y la Asamblea General, y Consejo Econdémico y Social
(ECOSOC-UN), encargada de coordinar el accionar de sus organismos técnicos y
comisiones regionales. Bajo este paraguas, y vinculados a la agenda de compilacion
estadistica, se situaban bajo su responsabilidad la OIT, asi como también la Comisién
y Division Estadistica, la Comision y Division de Poblacion y, vinculado al espacio
latinoamericano, la CEPAL (Sengerbergen, 2011; Speich Chassé, 2014).

En particular, con la formacion de la Comision y Division Estadistica y la
Comision y Division de Poblacion se buscd impulsar la coordinacion y cooperacion
de los diversos sistemas estadisticos nacionales y la normalizacion y estandarizacion
de los indicadores y guarismos que estos usaban (ECOSOC-UN, 1946; Ward, 2004)
en un esfuerzo por hacer posible la comparacion de resultados internacionales. Esta
tarea era vista como un prerrequisito esencial con vista a mejorar el stock de datos
disponibles para evaluar la situacién y el devenir de los distintos programas de
planificacion y desarrollo implementados a lo largo del mundo. Acompanando este
objetivo, por un lado, la comision se lanzd a promover la realizacion de diversos
seminarios y encuentros internacionales para discutir nuevas normas y practicas a
adoptar y entrenar especialistas, asi como también producir manuales (United
Nations [UN], 1949). Estos esfuerzos se vieron coronados con el lanzamiento del
World Census Program (Lieberman, 1957; Ward, 2004), con el que se coordinaron
las rondas censales de 1950 y 1960. Por otro lado, también contribuy6 a la
reactivacion del International Statistical Institute (IS1), cuya actividad se habia visto
frenada por la Segunda Guerra Mundial, como foro de discusion internacional."

A través de una serie de conferencias regionales, informes y relevamientos tanto

las Comisiones y Divisiones de Estadistica y Poblacion fueron comparando y

13 El ultimo encuentro internacional de esta organizacion antes del estallido de la guerra fue su 24
Sesion Bienal de 1938 (en Praga, Checoslovaquia). Los delegados participantes debieron clausurarlo y
abandonar rapidamente sus hoteles para escapar de la inminente ocupacion nazi (Rice, 1967).
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evaluando los datos y variables compilados por diversos censos nacionales. Los
principales obstaculos se identificaban a la hora de normalizar las diferentes
definiciones -dadas a los conceptos de PEA, ocupado y desocupado- y en torno a la
estandarizacion de las variables relevadas (edad, sexo, estado marital y diversas
combinaciones de las tres) (ECOSOC-UN, 1950a y 1950b). Se incluian entonces
amplias recomendaciones respecto de procedimientos de recoleccion y tabulacion;
por ejemplo tipos de datos a captar, conceptualizaciones y clasificaciones posibles de
ser adoptadas en vista de lograr alcanzar una mejor comparabilidad, tanto con
relevamientos previos como a nivel regional e internacional (Lieberman, 1957).

La adopcion de normativa uniforme, era considerado entonces un esfuerzo esencial
para emprender investigaciones mas detalladas sobre las caracteristicas demograficas
del empleo y el desempleo y los problemas de provision de fuerza de trabajo a nivel
internacional (ECOSOC-UN, 1950). Con vistas a alcanzar una implementacion y
armonizacion generalizada de cifras, en 1950, la Comision de Poblacién y la
Division Estadistica, adoptaron y normalizaron las definiciones de las categorias
formuladas por la OIT, con lo cual recuperaron y actualizaron una serie de debates y
resoluciones del periodo previo. Estas se compilaron y circularon de manera
internacional por vez primera en los manuales Population Census Methods [Métodos
relativos a los censos de poblacion] (UN, 1949) y Application of international
standards to census data on the Economically Active Population [Aplicacién de
normas internacionales a los datos censales de la poblacién econdémicamente activa]
(UN, 1951).

A nivel regional, buena parte de esta agenda fue empujada primero por el IASI. La
formacion de esta institucion, el 12 de mayo de 1940, obedecio a la suspension del
funcionamiento del ISI al estallar la Segunda Guerra Mundial. La creacion de un
instituto continental se logrd en ocasion del VIII Congreso Cientifico Americano.
Para reforzar esta idea, algunos de los primeros animadores del IASI reconocieron
que el contacto con sus pares estadisticos se habia orientado mas en relacién con
Europa que con sus colegas del continente (Gonzalez Bollo y Pereyra, 2003;
Giraudo, 2014). En este sentido, la falta de comunicacion y las heterogéneas
capacidades estadisticas de los estados americanos dificultaban la resolucion

[3

conjunta de problemas continentales, ya que “...los funcionarios de entidades

privadas y oficiales han venido sufriendo las consecuencias de esta Torre de Babel
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estadistica, en que un asunto de los censos en un Estado no se cuenta o sencillamente
significa algo muy distinto en otro” (IASI, 1953, p. 1)."* Ademas de promover estos
encuentros el IASI se dedico a publicar anuarios de datos estadisticos, directorios de
personal vinculados a la disciplina y, a partir de mayo de 1943, una revista oficial,
Estadistica.

Para 1946, el IASI pas6 a formar parte de la Union Panamericana (UP)." Esto lo
impulsé a tomar como tarea coordinar y llevar adelante el Censo de las Américas
(COTA, por sus siglas en inglés) en el afio 1950.' Con este programa, el primero de
su tipo en todo el mundo, se esperaba que las 22 republicas americanas de ese
momento levantaran simultineamente su censos generales'’. Si bien se dejo a cada
nacion la libertad de organizarlo, se acordaron ciertos criterios unificados en linea
con el proyecto de integracion interamericana. Por ello se establecié una lista minima
de topicos y definiciones censales a incorporar. El esfuerzo de estandarizacion se
hacia necesario para el rapido avance de la estadistica -que como préctica cientifica
precisaba un lenguaje comun- y a que se entendia que para tener efectividad y poder

3

de comparacion y relacion, “...en la estadistica son necesarias ciertas normas, de
suerte que la uniformidad y la congruencia caractericen y gobiernen la forma en que
estos hechos son definidos, contados, agrupados y tratados” (IASI, 1953, p. 11)."®
Alberto Lleras Camargo, Secretario General de la OEA entre 1948 y 1954, no
dudaba en sefalar en la sesion inaugural de la COINS que el trabajo del IASI
referido a estdndares y métodos era promover “...el uso de un ‘lenguaje estadistico
comun’ entre los paises del hemisferio” (Lleras Camargo, citado en IASI, 1953,
p.11)."” La organizacion igualmente se encargaba de recalcar que no era parte de sus

objetivos y tareas reemplazar a las oficinas nacionales de estadistica en la

compilacién o producciéon de datos. Su finalidad declarada residia entonces en

 Traduccion propia.

> Esta organizacion se transformaria en 1948 en la Organizacion de Estados Americanos (OEA). En
abril de 1950, un acuerdo los vincul6 integramente: emplazé al Secretariado del IASI en la sede de la
OEA en Washington D. C. y lo convirtié en la oficina estadistica de la Organizacion, resolviendo sus
necesidades en materia estadistica.

16 Se replico hasta la década de 1980 y fue el germen para la creacion, en 1951, de la Comision de
Mejoramiento de Estadisticas Nacionales (COINS, en sus siglas en inglés). Los informes y manuales
de la ONU reconocian a este programa como un valioso aporte por ser una experiencia pionera de
organizacion de la coordinacion de rondas censales (UN, 1949 y 1951).

7 Esto es censos que comprendieran cuestiones relativas a la poblacion, vivienda y actividades
agricolas, industriales y comerciales.

'8 Traduccion propia.

¥ Traduccidn propia.
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ofrecer asistencia y cooperacion técnica a sus paises miembros para promover la
formacion de especialistas locales y la aplicacion de mejores métodos de
organizacion, tabulacion y produccion de datos en aras de generar estadisticas mas
certeras y confiables (IASI, 1953).

Por su parte, la ONU habia establecido su representacion regional con la formacion
de la CEPAL 1948. Asentada junto con otras instituciones regionales en la ciudad de
Santiago de Chile, estos nuevos espacios articularon un arco de creacion y
actualizacion e institucionalizacion de oficinas de planificacion gubernamental,
institutos de investigacion, universidades y disciplinas, especialmente aquellas
relacionadas a las ciencias sociales, a nivel continental (De Mattos, 1979; Beigel,
2010). Dirigida por el economista Raul Prebisch la CEPAL se lanz6 a realizar
diversos trabajos teoricos y empiricos que permitieran explicar las condiciones del
desarrollo, entendido como un proceso integral, en el cual confluian elementos
politicos, sociales y culturales (Nahon, Rodriguez Enriquez y Schorr, 2006; Devés
Valdes, 2008).

El aporte de la CEPAL se expresé de manera mas marcada a partir del impulso de
la conferencia de Punta del Este y el lanzamiento de la Alianza para el Progreso en
1961. Esta circunstancia acrecentdé de manera sustancial el apoyo y estimulo
brindado a los gobiernos de la regidén para que contaran con capacidades que les
permitieran pasar de la formulacion de medidas aisladas o planes de emergencia a
una verdadera programacion del desarrollo (CEPAL, 1967; De Mattos, 1979). Meta
que se imbricd con un esfuerzo regional, con expresiones concretas en los diversos
paises de la region, orientado a la renovacion de los sistemas universitarios y de
produccion cientifica y de promocion a la investigacion empirica y multidisciplinar
(Beigel, 2009; Blanco, 2010). El contexto imperante habilitd concretar entonces una
reflexion -autdctona, amplia y profunda- respecto de las problematicas a los que la
region se habia visto expuesta al encarar procesos de modernizacion y desarrollo:
industrializacion, urbanizacion, cambios en la estructura social y productiva,
migraciones internas, entre otros. En ese sentido, estas organizaciones replicaban lo
expuesto mas arriba, en tanto se transformaban en usinas productoras de
investigaciones y formadoras de nuevos expertos, impulsando la agenda de

investigacion empirica a lo largo de la region (Blanco, 2010).
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Sin embargo, las cuestiones relacionadas con los aspectos concretos de la
planificacion o, mas en especifico, respecto del vinculo de la variable demografica y
su vinculo en la estimacion y proyeccion de la fuerza de trabajo disponible no habian
sido encaradas con continuidad o con un centro encargado especificamente de llevar
adelante investigaciones al respecto. Esto cobraba relevancia, cuando a lo largo de
las décadas de 1950 y 1960, tanto estos organismos internacionales como los propios
gobiernos nacionales tendieron a interpretar el desarrollo como algo mas complejo
que el crecimiento econdmico, incorporando otros aspectos en su medicion (CEPAL,
1963). En virtud de esto se comenzo6 a promover la creacion de sistemas nacionales
de estadisticas sociales y demograficas que ampliaban la mira e incorporaban en su
medicion la cuestion del acceso al “bienestar social”. Era por medio de los datos
generados por estos nuevos relevamientos que se esperaba poder direccionar y
apuntalar la formulacion y puesta en marcha de politicas sociales (Daniel, 2017).

Para cubrir este déficit, la ONU y la CEPAL auspiciaron la creacion del CELADE)
y el ILPES, en 1957 y 1963 respectivamente (CEPAL, 1963). El primero se encarg6
de promover la formacion de personal latinoamericano especializado en técnicas de
analisis demografico, realizar investigaciones sobre problemadticas demograficas y
brindar asistencia técnica en esta materia a los paises y organismos que asi lo
solicitaran (CEPAL, 1962). En tanto que el segundo a se aboco a brindar servicios de
capacitacion, asesoria e investigacion orientado al personal de las administraciones
gubernamentales de la region, con vistas a promover y poner en comun distintas
experiencias vinculadas al campo de la planificacion y la coordinacién de politicas

publicas (Gabay, 2010).

1.3. La estadistica en Argentina y su apoyo a la planificacion: agencias
gubernamentales y espacios académico-profesionales

Planteadas hasta aqui las ideas, problematicas y modos de -circulacion
identificados, queda ver qué espacios locales fueron receptivos de ellos en Argentina.
Se reconstruye aqui una panoramica del entramado de instituciones -estatales,
académicas y profesionales- que se fueron estableciendo y encararon tanto la
produccion y dotacion de informacion estadistica a las reparticiones
gubernamentales; como el impulso a la formacion de estadisticos y la

profesionalizacion de su quehacer (Mentz, 1991; Mentz y Yohai, 1991; Daniel,
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2011). Para lo primero, es posible identificar la progresiva aparicion, desde la
consolidacion de la administracion estatal nacional en el ultimo tercio del siglo XIX,
de una serie de reparticiones encargadas del registro y la compilacion de diversos
datos cuantitativos para apoyar el monitoreo de la coyuntura econdmica y social
(Otero, 2006; Daniel, 2011; Gonzélez Bollo, 2014). En tanto que para la segunda, es
recién a partir del siglo XX, pero mds marcadamente a partir del periodo de
entreguerras, que la estadistica como disciplina dio los primeros pasos para
establecerse como espacio auténomo, con la aparicion de su primera carrera
universitaria, la conformacion de una asociacion profesional y su revista de difusion
y el debate en torno al rol profesional de sus practicantes (Liserre, 1955; Mentz y
Yohai, 1991; Daniel, 2011 y 2012)

Hasta 1943, el funcionamiento del aparato estadistico nacional se caracteriz6 por
la existencia de una serie de agencias y reparticiones competentes -capaces de
procesar grandes cantidades de informacién- pero que actuaban de manera
descentralizada, dentro de diversos ministerios y entes autarquicos del Estado con
poca coordinacion entre si (Otero, 2006; Gonzalez Bollo, 2014). De manera mas
marcada a partir de esta Ultima fecha y durante el peronismo clasico (1946-1955) se
buscd continuamente, en un esfuerzo con resultados ambiguos y que solo se
completaria en 1968 con la creacion del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC), reforzar la tendencia hacia la centralizacion de estos servicios y el alcanzar
un funcionamiento cada vez mdas coordinado, que evitara superposiciones,
duplicacién de funciones y esfuerzos, y pérdida de recursos (Daniel, 2018; Gonzalez
Bollo y Pereyra, 2021). Por medio de la adopcion de nuevos estandares y practicas,
se buscod implementar criterios mas racionales para su accion, alcanzar la unificacion
de servicios de apoyo, lograr una homogeneizacion de las unidades internas y una
division del trabajo més articulada entre ellas (Gonzéalez Bollo,2014; Gonzalez Bollo
y Pereyra, 2021).

Derrocada la administracion justicialista en 1955, primé un primer momento de
redefinicion del andamiaje institucional del aparato estadistico, y durante la década
del 60 este esfuerzo se profundiz6 y tecnificé de manera creciente, en vistas de que el
herramienta estadistica pudiera aportar a la formulaciéon de planes de desarrollo
(Daniel, 2017 y 2018). Es en estos dos ultimos momentos cuando cal6 hondo la idea

de que la planificacion, y las politicas publicas con ella ligadas, eran una herramienta
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fundamental que permitiria ordenar la accion del estado en el campo
economico-social. El recurso a la cuantificacion y su inclusién como una rutina
normalizada de las oficinas estatales habilitaba la compilacion de informacion sobre
la situacion econdmico-social para proceder a su analisis critico y, desde alli, tratar
de prever su evolucion futura, determinando objetivos realistas, concretos y
compatibles entre si (Cordone, 2004; Fiszbein, 2007).

Si bien el aumento de capacidades de estos espacios convivio con una situacion de
inestabilidad administrativa y continuo movimiento politico, es posible afirmar que
el rol de las instituciones estadisticas gubernamentales se encontr6 cada vez mas
legitimado. Esto fue producto, y Argentina no escapo a la influencia de estos eventos,
de la crisis internacional de la década del 30 y el papel asignado al actor estatal a
partir de la Segunda Guerra Mundial, su posguerra inmediata y el auge del
desarrollismo. En este sentido, se aceptd de manera generalizada su autoridad para
intervenir en la regulacion de los procesos, cada vez mas complejos, que impactaban
sobre el acontecer econdmico y social (Emigh, Riley & Ahmed, 2016). Para lograr
este objetivo, se hacia cada vez mas manifiesto, lo esencial de la produccion de datos
precisos que permitieran monitorear y evaluar estos fendmenos (Berrotaran, 2003;
Daniel, 2011).

Dar cuenta de esta situacion habilita pensar el desarrollo de instituciones y
procedimientos estadisticos como un elemento que acompaiié también un proceso de
vertebracidn y progresiva integracion productiva y geografica del pais (Ballent y
Gorelik, 2001). Oper6 entonces sobre el dato estadistico un pasaje sustancial, en
tanto y en cuanto se lo estima ahora, no ya solamente como un cuantificador de las
riquezas, bienes, poblaciones con las que cuenta el estado, sino como un objeto con
valor estratégico para la formulacion de politicas publicas de alcance nacional
(Massé, 2007; Novick, 2018). El lugar ocupado tanto por los guarismos como
insumos basicos y sus instituciones productoras se vio en estas circunstancias cada
vez mas encumbrado, sumando a su capacidad para producir datos y relevamientos
necesarios para acompaiar el crecimiento del accionar estatal, la llegada de algunos
de los funcionarios de estas reparticiones a puestos de direccion con capacidad
ejecutiva (Campione, 2007).

En el periodo seleccionado existieron diversas instituciones gubernamentales

encargadas de la medicion y compilacion de diversas estadisticas de tematica
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sociolaboral. Por un lado, tenemos aquellos nichos de la estructura estatal nacional
vinculados a la produccion de registros administrativos, la realizacion de los censos
de poblacién y a la publicacion de diversos guarismos oficiales. Estos espacios
intentaron, con diversa fortuna, jerarquizar su labor, alcanzar una armonizacion de
los datos producidos y centralizacién de funciones y promover la sancion de criterios
metodoldgicos unificados para su produccién (Daniel, 2011; Gonzalez Bollo y
Pereyra, 2021).

A lo largo del tiempo, estas oficinas -con dependencia cambiante entre el
Ministerio de Hacienda, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Asuntos
Técnicos- variaron su rango y ubicacion dentro del organigrama de la administracion
publica, en funcion de los cambios politicos acaecidos dentro de esta, asi como
también por el mutable rol asignado a la estadistica en la gestion gubernamental
(Mentz, 1991). Entre ellas podemos sefialar a la Direccion General de Estadistica®
(1894-1943), Direccion General de Estadistica y Censos®' (1943-1944), Consejo
Nacional de Estadistica y Censos®? (1944-1946), Direccion Nacional de
Investigaciones, Estadistica y Censos® (1946-1950), Direccion General del Servicio
Estadistico** (1950-1952), Direccidon Nacional del Servicio Estadistico® (1952-1955)
y Direccion Nacional de Estadistica y Censos® (1956-1968) (Mentz, 1991; Otero,
2006; Daniel, 2011 y 2018; Gonzalez Bollo, 2014; Gonzalez Bollo y Pereyra, 2021).
A estas podemos sumar a la oficina censal dependiente de la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires, dada la importancia que tuvo este organismo como
referencia para la recopilacion de datos hasta mediados del siglo XX (Gonzélez
Bollo y Zuloaga, 2015).

Por otro lado, podemos sefialar a aquellas oficinas encargadas de la colecta y
andlisis de datos cuantitativos situadas dentro de organismos -de funcidn técnica-

vinculados al monitoreo de la coyuntura del mercado de trabajo y a la produccion de

0 Creada por la Ley 3.180. Ubicada dentro de la orbita del Ministerio de Hacienda

2! Creada por el Decreto-Ley 10.785.Ubicada dentro de la 6rbita del Ministerio de Hacienda

22 Creada por la Ley 13.940. Dependiente del Ministerio del Interior

2 Creada por el Decreto 7.182. Dependié administrativamente del Consejo de Defensa Nacional y la
Secretaria Técnica de la Presidencia, aunque su presupuesto caia bajo la jurisdiccion del Ministerio
del Interior.

2% Creada por el Decreto 5.240. Cay6 bajo la 6rbita del Ministerio de Asuntos Técnicos como parte
integrante de la Direccion Nacional de Servicios Técnicos del Estado.

2 Creada por el Decreto 853. Incluida dentro del organigrama del Ministerio de Asuntos Técnicos,
aunque dependiente administrativamente del Ministerio de Hacienda

%6 Creada por el Decreto 4.220. Incluida bajo la 6rbita del Ministerio de Hacienda.
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datos que facilitaran la formulacion de planes plurianuales. En este sentido, aqui se
advierte un aporte mas especializado, vinculado a la complejidad creciente que estas
tematicas fueron adquiriendo, procediendo a una concentracion de datos y recursos
técnico-cientificos y humanos abocados especificamente a trabajar sobre estos
topicos (Daniel, 2011; Gonzalez Bollo, 2014). Estos espacios, las mas de las veces,
se encontraron solapados al quehacer de las instituciones censales que referimos mas
arriba, lo cual desencaden¢ disputas vinculadas a la definicion de las tareas a cumplir
y tematicas a relevar, asi como también la competencia por la provision de recursos
financieros y personal. Este grupo incluye a la Division Estadistica del Departamento
Nacional del Trabajo (1907-1949)*”; el Consejo Nacional de Posguerra
(1944-1946)*, el Ministerio de Asuntos Técnicos (1949-1955)* y el Consejo
Nacional de Desarrollo (1961-1973)* (Gonzalez Bollo, 2014; De la Vega, 2017;
Daniel, 2017 y 2018; Gonzalez Bollo y Pereyra, 2021).

Todas estas estructuras no estuvieron exentas de la influencia de los cambiantes
vaivenes politicos y econdmicos que azotaron a nuestro pais y que minaron su
funcionamiento cotidiano y capacidad de accion. Podemos sefialar como expresion
de esto el caos administrativo y su cambiante lugar en el organigrama de la
administracion publica, la fragilidad de sus planteles, el solapamiento de funciones
producto de lo coyuntural de su creacién y la competencia por recursos con otras
oficinas del aparato estatal (Gonzalez Bollo, 2014; Daniel, 2018). Situaciones todas
que también repercutieron en la solidez de las vinculaciones y contactos que estos
espacios, y algunas de las figuras que trabajaban en ellos o estaban vinculados a su
quehacer, buscaron tender con las organizaciones internacionales y regionales
referidas mas arriba, lo cual habilita a sefialar coyunturas de acercamiento y

distanciamiento entre ellas (Pereyra y Gonzélez Bollo, 2020).

2" Dependiente del Ministerio del Interior. En 1943 se la renombré como Direccion de Estadistica
Social y pasod a la orbita de la Secretaria de Trabajo y Prevision, posteriormente transformada en
Ministerio (1949).

2 Dependiente de la Vicepresidencia de la Nacion. Disuelta en 1946, sus miembros y bienes pasaron a
formar parte de la Secretaria Técnica de la Presidencia de la Nacion .

¥ Ministerio creado por Ley Nacional N° 13.539. Degrado al rango de Secretaria en 1954. Disuelto
por la “Revolucion Libertadora” en 1955.

3 Creado por el Decreto Ley 7.290/1961, bajo la orbita del Ministerio de Economia, a partir de la
estructura de la Comision Nacional de Administracion del Fondo de Apoyo al Desarrollo Econémico
(CAFADE). En 1966 pas6 a integrar el Sistema Nacional de Planeamiento y Accién para el
Desarrollo, dependiente de la Presidencia de la Nacion. Es reemplazado por el Instituto Nacional de
Planificacion Econémica, parte integrante del Ministerio de Economia, en 1973.
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Mas alla de la danza de nombres y fechas, que muestra a las claras el derrotero
seguido por estos organismos, es necesario resaltar el logro del Estado argentino al
formar estructuras con personal entrenado y contar con los recursos y las capacidades
para llevar adelante distintas rutinas censales. Un somero recuento de la actividad
estadistica encarada, a nivel nacional, devuelve dos censos generales (1947 y
1960)*!, diversos recuentos sectoriales del agro (1952), la industria (1954 y 1964) y
el comercio (1954 y 1964), un censo escolar (1943) y el comienzo de la utilizacién
de encuestas periddicas por muestreo para dar cuenta de la situacion del mercado
laboral (1963).%

Estos espacios gubernamentales no actuaban en un vacio, sino que se nutrieron y
vincularon con dmbitos extra estatales. Entre las décadas de 1930 y 1940, es posible
delinear una nebulosa de espacios en donde situar la participacion de altos
funcionarios de la economia regulada, militares nacionalistas, abogados
laboralistas®, ingenieros y economistas proindustrialistas. En este sentido, sus
animadores orientaban sus redes de contacto hacia diversos espacios y formaciones
disciplinares, con los cuales comenzaron a entablarse diversos dialogos en torno al
cruce entre planificaciéon y produccion estadistica (Pantaleén, 2009; Daniel, 2011;
Gonzalez Bollo, 2014; De la Vega, 2017). Para la década de 1950 y mas
acentuadamente en los afios sesenta, tuvo lugar la inclusion creciente de nuevas
especialidades y disciplinas al calor de la formacion de novedosos espacios
académicos, como ser la economia, demografia y sociologia (Pereyra, 2005;

Buchbinder, 2010), que fijaron un nuevo estdndar para la realizacion de

3 Bl Censo General de 1947 incluyd también relevamientos respecto del sector agropecuario e
industrial. En tanto que el Censo Nacional de 1960 hizo lo mismo con el sector agropecuario (Mentz,
1991).

32 Primero se aplico en la Capital Federal y los partidos del Gran Buenos Aires en julio de 1963 y a
partir de abril de 1964 se regularizo su realizacion en intervalos trimestrales. La encuesta se expandio,
a partir de octubre de 1964 y de manera semestral, a Cordoba, Tucuman, Rosario y el Gran Mendoza
(Consejo Nacional de Desarrollo [CONADE], 1966).

33 La autonomizacion de esta especialidad reconoce un fuerte impacto con el auge de la conflictividad
obrera en las visperas del Centenario de la Revolucion Mayo (1910). Un espacio pionero fue la
creacion en 1906 de la catedra de Legislacion Industrial y Agricola, a cargo de Juan Bialet Massé, en
la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cordoba (Portelli, 2014).
Otro antecedente significativo fue la apertura de la catedra de Legislacion Industrial y Obrera, en
1922, en la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata bajo el
decanato de Alfredo Palacios, asi como otras experiencias similares en las Universidades de Buenos
Aires y del Litoral (Palacio, 2013). Algunos de los especialistas en esta materia que se insertaron en el
Departamento Nacional del Trabajo y la Secretaria de Trabajo y Prevision tuvieron una destacada
participacion en las redes regionales de la OIT (Caruso, 2014; Luciani, 2017).
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investigaciones en esta materia (Daniel, 2011; Tereschuk, 2013; Gonzalez Bollo y
Pereyra, 2021).

Respecto de disciplina estadistica reconoce como antecedente pionero la
formacion de su primera catedra el 27 de mayo de 1852, cuando la Universidad de
Buenos Aires (UBA) le encargd al entonces coronel Bartolomé Mitre ponerse al
frente de la misma, buscando ofrecer capacitacion en la materia a los funcionarios de
los ministerios y la aduana de la Provincia de Buenos Aires. La participacion de
Mitre en las guerras civiles del momento clausurdé répidamente esta primera
experiencia. Hubo que esperar hasta 1914 con la inauguracion de la céatedra de
Estadistica de la Facultad de Ciencias Economicas de la UBA para la reapertura de
un espacio de este tipo (Mentz, 1991).

Catedras similares se abrieron en otras de sus facultades, como la de Agronomia y
Veterinaria (1937), Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales (1953) e Ingenieria (1958).
En casas de estudio del interior del pais se ha rastreado su presencia en la Facultad de
Ciencias Fisico Matematicas de la Universidad Nacional de La Plata (1931), la
Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Cérdoba (1935)%*,
la Facultad de Ciencias Econdémicas de la Universidad Nacional de Cuyo (1948), las
Facultades de Ciencias Exactas y Tecnologia (1944) y Ciencias Economicas (1948)
de la Universidad Nacional de Tucuman (Liserre, 1955; Mentz y Yohai, 1991). Los
espacios de la Universidad Nacional de Cérdoba y la Universidad Nacional de Cuyo
lograron ademas impulsar la conformacion de Institutos de Estadistica, en 1938 y
1948 respectivamente (Mentz y Yohai, 1991).

De este recuento, la experiencia mas exitosa fue la del Gabinete de Estadistica de
la Facultad de Ciencias Econdmicas, Comerciales y Politicas de la Universidad
Nacional del Litoral (sede Rosario), inaugurado en mayo de 1930. Esta unidad tenia
como principal animador a Carlos Eugenio Dieulefait, un agrimensor y matematico
devenido estadistico. Su trabajo en el Gabinete posibilitd que, en octubre de 1932, se
transformara en el Instituto de Estadistica de la Universidad Nacional del Litoral, en
donde se procurd llevar adelante la ensefianza regular de la materia, realizar

seminarios de especializacion, tareas de publicacion de trabajos e investigaciones de

34 Para esta unidad académica también se ha encontrado la referencia que, en 1953, formo las carreras
de Estadistico de la Administracion Publica y Estadistico Administrativo (Liserre, 1955), sin embargo
no hemos podido hallar detalles sobre su funcionamiento efectivo.
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sus miembros y la vinculacion con instituciones académicas locales e internacionales
(Instituto de Estadistica, 1933).% Entre 1934 y 1936, parti6 en un viaje de formacion
a Europa y como resultado de su trabajo previo, goz6 de gran prestigio internacional,
lo cual se reforzo a través de los contactos establecidos con estadisticos europeos y
su membresia en diversas organizaciones profesionales y cientificas
internacionales.*® Esta circulacion lo posicioné como un nodo articulador de diversas
redes y recursos foraneos (Mentz, 1991; Daniel, 2011).

En 1940 participod de la creacion del IASI, fue nombrado vicepresidente de esta
institucion y, a partir de 1946, responsable de su Comision de Ensefianza Estadistica
Interamericana. En 1947, en el I Congreso Interamericano de Estadistica, presento el
informe Planes de estudios para la formacion de técnicos estadisticos superiores. En
el cierre del evento se elevdo una resolucion para recomendar a los paises
latinoamericanos la creacion de carreras de estadisticos y la intensificacion de los
estudios en este sentido (Guye, 1948a; Liserre, 1955). Estos antecedentes
impulsaron, en marzo de 1948, la apertura de la carrera de Estadistico Matematico,
abierta en la Facultad de Ciencias Econdmicas, Comerciales y Politicas de la
Universidad Nacional del Litoral, con apoyo del IASI y la UP (Dieulefait, 1977).

Esta fue la primera carrera de su tipo en América Latina en brindar otorgar un
titulo de nivel universitario®’ (Liserre, 1955; Mentz y Yohai, 1991). Anexo a esta
unidad se sumaron el Instituto de Estadistica y se crearon posteriormente el Centro
Experimental de Investigaciones Econdmico-Estadisticas del Gran Rosario (1949) y
el Instituto de Poblacion (1954), con el objetivo de habilitar actividades de
investigacion y delinear una formacion mas especializada (Liserre, 1955). Ademas
en la carrera se cobijo uno de los esfuerzos editoriales del IASI, la Biblioteca
Interamericana de Estadistica Teorica y Aplicada (BIETA), para la edicion de obras
en su idioma original o su traduccién y publicacion en espaiiol (IASI, 1962).

Ademas, se registra la existencia de dos sociedades cientificas que buscaron

representar a la disciplina y sus practicantes en el pais y que comparten el mismo

3% De estas es posible destacar a la Seccién de Poblacion del Instituto de Estadistica de la Universidad
de Roma, la International Econometric Society, la Sociedad Cientifica Argentina y la Seccion de
Poblacion e Inmigracion del Museo Social Argentino.

% Ejemplo de esto son las que obtuvo del International Statistical Institute (1935), la Société
statistique de Paris (1936), el Instituto Internacional de Estadistica de La Haya (1937) y la
International Econometric Society (1937)

37 Continta funcionando en la actualidad, como la Licenciatura en Estadistica, en el seno de la
Facultad de Economia y Estadistica de la Universidad Nacional de Rosario.
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nombre, la Sociedad Argentina de Estadistica (SAE). La primera SAE fue creada en
al ambito del Museo Social Argentino (MSA) en 1937, y sirvid como un primer
espacio especializado de intercambio entre estadisticos insertos en la administracion
publica y la academia. Actuaron como presidentes de esta organizacion Carlos
Eugenio Dieulefait (1937-1939) y Emilio Rebuelto (1939-1943).%* Ademas, la SAE
impulsoé la participacion de sus miembros -como por ejemplo el mismo Dieulefait,
Alejandro Bunge, José Figuerola- como animadores y organizadores en eventos de
relevancia como el Congreso de Poblacion del MSA (1940) y el Congreso
Demografico Interamericano (1943) (IASI, 1941; Daniel, 2012; Novick, 2018). Sin
embargo, para mediados de la década de 1940, esta institucion discontinud su
actividad.

Recién en 1952, la SAE® retom6 su funcionamiento, en ocasion de la realizacion
del Primer Coloquio Argentino de Estadistica.* Entre sus tareas aparecian, ademas
de la de nuclear a los especialistas del pais, promover la realizacion de
investigaciones estadisticas, analizar los caminos a seguir para mejorar la formacion
de los estadisticos locales, fomentar la publicacion de revistas y material
bibliografico de la especialidad, asesorar a la consulta de organismos publicos y
particulares y establecer vinculos institucionales con organizaciones similares del
extranjero (Liserre, 1955). Como en su homoénima previa, le correspondid a
Dieulefait ocupar la presidencia de su primera comision directiva. En su segundo
ciclo, logré editar una revista institucional, Estocdstica, la cual tuvo una breve
duracién computando 3 numeros aparecidos entre 1953 y 1954 (Sociedad Argentina

de Estadistica [SAE], 2002).*!

%8 Rebuelto, ingeniero civil de formacion, ostentaba una dilatada carrera dentro de la administracion
publica, como jefe de la Oficina de Estadistica de la Direccion General de Ferrocarriles del Ministerio
de Obras Publicas de la Nacion. Ademas se desempeind como docente en las Facultades de Ciencias
Economicas y de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la Universidad de Buenos Aires. Vinculado
a la docencia también participd como colaborador y promotor de las revistas Estadistica Argentina y
la Revista de Ciencias Economicas, publicacion oficial de esa casa de estudios (Daniel, 2012).

39 Es esta segunda organizacion la que permanece activa hasta la actualidad.

4 Realizado en la provincia de Mendoza y organizado por el Instituto de Estadistica de la UNCUYO,
dirigido por el Dr. Fausto Toranzos. Se repitié anualmente dos veces mas (Cordoba, 1953 y Buenos
Aires, 1954). Luego de la tercera edicion se dilatd la realizacion del cuarto coloquio hasta 1965. A
partir de aqui tuvo una concrecion irregular que recién se normaliz6 a principios de la década de 1980
(SAE, 2002).

4l Luego de esta experiencia la SAE publicé esporadicamente algunos trabajos y documentos, pero
recién en la década de 1990 volvid a tener una revista institucional, la Revista de la Sociedad
Argentina de Estadistica (SAE, 2002)
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Todos estos elementos que hablan de la densificacion del espacio estadistico
también apuntan a sefalar el lugar de visibilidad creciente que los estadisticos
argentinos obtuvieron dentro del debate publico. La complejizacién de las funciones
y los procesos a regular por actor estatal y la formacion de nuevas oficinas
especializadas dentro del ambito gubernamental y la sostenida expansion de los
espacios académicos repercutieron en la formacién de dos perfiles disimiles de
estadistico, delineados a partir del periodo de entreguerras y cuya diferenciacion se
extendera hasta fines de la década de 1960. Esta division impactd respecto de las
ideas que se tenia del funcionamiento de las oficinas estadisticas gubernamentales, su
plantilla de funcionarios y el estatus cientifico de sus investigaciones.

Daniel (2012) ha sefialado que buena parte del clivaje, mas alla de la formacion y
procedencia disciplinar, se fijaba en funcion de su insercion dentro de las burocracias
estatales, asi como también su consulta y contratacion por parte de empresas y
organizaciones de la sociedad civil que veian en su saber especifico una estrategia
para legitimar sus reclamos en la arena publica. Entonces, por un lado, encontramos
a aquellos que hicieron su carrera y ganaron su prestigio ejerciendo principalmente
funciones dentro de la burocracia estatal, aunque también, secundariamente, en
ambitos académicos y privados. Generalmente, estos personajes habian tenido una
trayectoria ligada a su participacion en organismos burocraticos estatales, haciendo
carrera en su interior y ocupando cargos en sus segundas lineas de direccion. Las
turbulencias institucionales de las décadas de 1930 y 1940, los fueron acercando a
puestos y espacios de decision politica. Pero al mismo tiempo, mantuvieron dialogos
con el mundo empresarial, al ser requerida su expertise por parte de empresas y
asociaciones corporativas.

A pesar de la imagen de eficiencia y legitimidad que este grupo pudo construirse,
la objetividad, validez y cientificidad del resultado de sus investigaciones fue
impugnado de manera creciente. La critica fue impulsada por estadisticos que
exhibian un perfil diferente, en tanto se hallaban por fuera de los espacios
burocraticos, y construyeron su prestigio casi exclusivamente en torno a su fuerte
inscripcién académica y al activo fomento en el montaje de asociaciones
profesionales y su vinculacion con redes internacionales de desarrollo de la actividad
estadistica. Para este ultimo grupo, los estadisticos que cumplian funciones

burocraticas, no realizaban una practica cientifica sino que se limitaban a llevar
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adelante una simple estadistica administrativa. La rutina practicada por los
organismos estatales era simplemente un registro de datos que “...no bastaba para
discriminar la causa de los fendmenos, ni alcanzaba ‘el espiritu de rigor’ exigido por
la ciencia” (Daniel, 2012, p. 87), ni de la que se podia esperar un avance técnico o
cientifico.

Asi, las falencias de la estadistica publica dejaban al actor estatal como virtual
presa de instituciones privadas a las cuales deberia recurrir para hacerse de los datos
e informaciones que precisaba. Planteos que los convertian en proponentes de la
introduccion de una formacion especializada, en consonancia con experiencias
desarrolladas en otras latitudes y avaladas por organismos internacionales, para
modernizar y acrecentar las destrezas técnico-cientificas disponibles para las oficinas
publicas (Daniel, 2012). Estos rasgos permiten advertir una trayectoria y practica
distintiva para lo que se denomina como ‘“vieja guardia” y “nueva guardia”
estadistica, en donde la primera -compuesta por primordialmente por funcionarios
estatales- fortalecio su lugar y llegd a su cénit entre la década de 1940 y el primer
lustro de los afios cincuenta para luego ir perdiendo relevancia progresivamente. El
testigo fue tomado por un grupo emergente -integrado principalmente por
profesionales universitarios- que buscé aprovechar la demanda de datos por parte de
distintas oficinas publicas para cimentar un entramado -de relaciones y recursos-
entre instituciones académicas y gubernamentales locales y distintos organismos

internacionales y regionales.
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2. Capitulo 2. Origenes y recorrido global y regional de la PEA (1940-1955)

2.1. Los primeros pasos: de la preocupacion por el desempleo a la busqueda global
por la estandarizacion conceptual.

Luego del recorrido del primer capitulo es posible indagar como fue el proceso de
construccion y circulacion del indicador Poblacion Economicamente Activa (PEA).
El impacto de la Crisis de la Década de 1930 fue el marco, en Estados Unidos, de
una serie de debates en torno de la adopcion de nuevas técnicas e indicadores
estadisticos. Con estas cifras se esperaba habilitar, por un lado, la mensura de los
estragos provocados por la crisis, asi como por otro, facilitar una evaluacién de la
situacion de la oferta de recursos humanos disponibles con vistas a lanzar distintas
medidas que pusieran en marcha la recuperacion (Duncan & Shelton, 1978). La
aparicion formal de la PEA en el XVI Censo Decenal de los Estados Unidos (1940)
puede ser vista en este sentido como el cierre de una serie de discusiones.

El crecimiento explosivo y persistente de la desocupacion evidencio, en particular,
el déficit de guarismos confiables en torno al desempleo, respecto de su extension y
evolucion, que sirvieran para avanzar en la formulacion de un diagndstico y politicas
publicas para combatirlo. En repetidas ocasiones especialistas y miembros de la
administracion publica estadounidense no pudieron acordar criterios minimos
compartidos para definir y agrupar a la poblacion en distintas situaciones -ocupados,
desocupados, inactivos- o respecto de como calcular sus estadisticas (Desrosieres,
2004). Asi, entre 1930 y 1937, la cifra total de ocupados y desocupados, su
composicion* y la tasa de desempleo no pudieron ser estimadas con precision

(Anderson, 1988; Didier, 2020). La falta de convenciones uniformes® que

2 Quiénes eran los desempleados, qué edades tenian, a qué ramas de actividad y profesiones
pertenecian, durante cuanto tiempo habian estado en esa situacion, si el fendmeno tenia un alcance
general o se habia ensafiado en particular con los grandes centros urbanos o con las areas rurales, a
cuantas personas deberian atender las agencias de ayuda al desocupado eran preguntas de dificil
respuesta. La presion por obtener datos obedecia también a evaluar el desempeio de los programas de
creacion de empleo y estimar qué otras acciones podian implementarse para combatirlo (Anderson
Conk, 1978).

4 Hasta la década de 1940 existieron diferentes términos para designar al segmento de la poblacion
involucrado en actividades econémicas (active population, gainfully occupied population, gainful
worker, labor force, y sus traducciones a otros idiomas). A partir de estas experiencias el término
Poblacion Econdémicamente Activa (o economically active population) comenzo a ser utilizado como
un equivalente de todos estos (UN, 1949 y 1951).
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armonizaran la produccion de datos provenientes de diversas instituciones* se
traducia entonces en la imposibilidad de ofrecer una imagen coherente del fendémeno
a nivel nacional (Ducoff & Jarman Hagood, 1947).

Dar respuesta a esta situacion impulsé la implementacion de un conjunto de nuevas
politicas e instituciones publicas que, agrupadas bajo la denominacion de New Deal,
empujaron la expansion en tamano, funciones y escala de actividades del aparato
burocratico estatal estadounidense (Patel, 2016). Aupadas en la necesidad de una
ingente y rapida provision de datos cuantitativos para pasar a la accion, la
organizacion y personal de las oficinas estadisticas experimentaron una notable
mutacion y crecimiento. Otra de las resoluciones tomadas en esta direccion fue la
formacion de juntas y comisiones -con representantes de instituciones
gubernamentales, académicas y de la sociedad civil- para coordinar y racionalizar
estandares y mediciones (Stephan, 1948; Duncan & Shelton, 1978; Platt, 1996;
Desrosiéres, 2004). Es en estos espacios donde comenz6 a cobrar fuerza la idea de
disefiar e incluir nuevas preguntas en el censo poblacional y realizar relevamientos
especificos que indagaran respecto de la situacion socioecondémica de la poblacion
(Anderson, 1988).

En sintonia con estas inquietudes, el Census Bureau, el Labor Statistics Bureau 'y
las nuevas agencias creadas para combatir al desempleo como la Works Progress
Administration”® (WPA), llevaron adelante diversas encuestas experimentales. Al
contar con un generoso financiamiento provisto por el estado federal, pudieron abrir
programas especificos dedicados al disefio de categorizaciones y definiciones mas
precisas, la preparacion de preguntas mas inteligibles para encuestados y
encuestadores y el testeo sobre la capacidad de captacion y fiabilidad de los nuevos

indicadores y técnicas que todavia no gozaban de aceptacion generalizada, como el

# Las pesquisas vinculadas al mercado de trabajo habian sido encaradas tanto por diversas
instituciones: el Census Bureau y el Labor Statistics Bureau y sus equivalentes subnacionales,
sindicatos, agencias de colocacion de empleo, camaras empresarias ¢ institutos universitarios. Si bien
podian ser complementarios, sus alcances, metodologias de recoleccion de datos y categorizaciones
disimiles, dificultaban ofrecer una cifra consolidada (Didier, 2020).

# Agencia mas grande de combate al desempleo creada dentro del marco de New Deal, que funciond
entre 1935 y 1943 (Patel, 2016). Subvenciono estudios y programas de experimentacion en estadistica,
los cuales emplearon el trabajo conjunto de académicos y funcionarios de las agencias estadisticas
(Duncan & Shelton, 1978).

60



muestreo aleatorio (Anderson, 1988; Platt, 1996; Didier, 2020).** Ademas de servir
como laboratorios de prueba, el objetivo ultimo de estos ensayos se centraba en dar
respuesta a preguntas -;cuantos desocupados habia?, ;con qué habilidades
contaban?- que hacian a los problemas practicos y demandas sociales del momento, y
obtener datos con los cuales orientar la formulacién de programas para combatir la
desocupacion, sea promoviendo la creacion de nuevos empleos o encontrando
maneras para reinsertar a los desocupados en el mercado de trabajo (Jaffé, 1975
[1959)).

El estimulo a la introduccion de conceptualizaciones, metodologias y compilacion
de nuevas cifras también sirvié para impulsar la renovacion de sus planteles y la
apertura de nuevos empleos, cubiertos con personal especializado. Los especialistas
incorporados contaban preferentemente con titulaciones universitarias de grado y
posgrado, en diversas disciplinas como estadistica, sociologia, economia y
demografia, propiciaron un profundo proceso de profesionalizacion de la
administracion publica (Duncan & Shelton, 1978; Camic, 2007; Card, 2011;
Hodgson, 2015). La apelacion a saberes especificos y, en particular la movilizacion
de técnicas cuantitativas, servia en dos sentidos complementarios. Por un lado,
ayudaba a jerarquizar y dotar de cientificidad al proceso de construccioén y uso de
nuevas herramientas y mediciones. En tanto que por otro lado, dotaba de un aura de
racionalidad y objetividad a las decisiones orientadas y adoptadas gracias a ellas
(Didier, 2020). En general para la disciplina sociologica, la insercion en estos
ambitos sirvid como fuente de empleo y posibilidad de conseguir subsidios para
realizar investigaciones de gran escala durante los peores afios de la Gran Depresion,

llegando algunos de sus representantes -como Stuart A. Rice*’, Philip M. Hauser*,

*® Anderson (1988) y Didier (2020) advierten para esto la importancia del Trial Census of Unemployed
(1933-1934) realizado en las ciudades de Bridgeport, Lancaster y Springfield y el Enumerative Check
(1937), de alcance nacional.

* Fue profesor de sociologia en el Dartmouth College (1923-1926) y dirigi6 la catedra de Sociologia y
Estadistica de la Universidad de Pensilvania (1926-1940) (IBGE, 1946). Entre 1930-1931 formo parte
del staff del Social Sciences Research Council, encargado del area de Estadistica Social (Bannister,
1987). Animador de la American Statistical Association; director asistente del Census Bureau
(1933-1936), presidente de la Central Board of Statistics (1936-1940) y jefe de la division de
Estandares Estadisticos del Bureau of Budget (1940-1955). En el plano internacional, fue miembro
fundador del TASI (1940), primer presidente de la Statistical Commission de las Naciones Unidas
(1945-1947) y presidente del Instituto Internacional de Estadistica (1947-1953) (Dunn, 1969).

* Dentro del Census Bureau fue responsable de dirigir la implementacion de los procedimientos de
muestreo dentro del Censo Decenal de 1940. En esa institucion sirvié como Jefe Estadistico Asistente
de la Division Poblacion (1938-1944), sub-director (1944-1949) y director en funciones (1949-1950) a
cargo de la realizacion del XVII Censo Decenal (1950). Fue el primer representante estadounidense
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Samuel Stouffer*- a tener una trayectoria destacada en estos espacios (Platt, 1996;
Camic, 2007).

Uno de los principales cambios implementados en el disefio de las encuestas
apunt6 a la conceptualizacion y criterio utilizados para indagar sobre la situacion de
la poblacién en relacion al mercado laboral. Las preguntas sobre la fuerza laboral
-referidas a la condicién de actividad, ocupacion y rama del establecimiento- se
realizaban exclusivamente en ocasion del censo decenal. Desde 1870, se aplicaba el
enfoque del gainful worker [trabajador remunerado] o de la poblacion activa, la
consulta sobre la principal ocupacion, profesion o medio de vida remunerado que el
encuestado realizaba habitualmente.”® Este constructo habia sido probado e
implementado en censos y encuestas de diversos paises ya desde el tltimo tercio del
siglo XIX (Topalov, 2001; Otero, 2006) y era recomendado por organizaciones
internacionales que buscaban fijar estandares globales para la compilacion de cifras
estadisticas, como la OIT (Wobbe & Renard, 2017).

La categoria ocupacional permitia agrupar poblaciones en grupos socioecondmicos
y mapear sus habilidades laborales (Durand, 1947), las cuales podian asociarse con la
medicidn de distintas cuestiones: bardmetro de los hdbitos sociales y morales; indicio
del grado de modernizacion econdmica del pais y la evaluacion del impacto de este

proceso en diferentes regiones a través de su distribucion desigual. Ademads podia

ante la Population Commission de las Naciones Unidas (1947-1951). En simultaneo, se establecio
como un referente académico internacional de la sociologia y la investigacion demografica, llegando a
ser presidente de American Sociological Association (1968-1969) (Kitagawa, 1996).

% Fue uno de los principales entusiastas de la aplicacion de herramientas estadisticas en el quehacer
del analisis sociologico. En los afios 30 combindé su membresia a la Central Statistical Board
(1934-1935) y condicion de asesor del staff profesional del Census Bureau, con su auspicio por parte
del Social Science Research Council, para el cual dirigio la serie de monografias Studies in the social
effects of the Depression. Durante la Segunda Guerra Mundial dirigié la Research Branch de la
Morale Division del Ejército de los Estados Unidos y, posteriormente, organizo el equipo de trabajo
que llevo adelante la serie Studies in Social Psychology in World War 11, que sintetizo buena parte del
trabajo de encuestas realizado durante la guerra. Los volumenes I y II de esta coleccion constituyeron
su publicacion mas conocida, The American Soldier. Esta obra sirvi6 en su momento para demostrar
las potencialidades de las ciencias sociales cuantitativas aplicadas a gran escala y el trabajo
colaborativo con instituciones gubernamentales. Al fin de la contienda bélica y hasta su muerte en
1960, fue director del Laboratory on Social Relations de la Universidad de Harvard. Ademas fue
presidente de la American Sociological Association (1953-1954) y de la American Association of
Public Opinion Research (1953-1954) y fellow de la American Statistical Association (Converse,
2009; Ryan, 2013).

> La pregunta por la situacion de desempleo habia sido introducida en el censo decenal de 1910, pero
retirada para el realizado en 1920. Reincorporada en 1930, al mantener el criterio de gainful worker
solo fue realizada a personas que declararon una ocupacion remunerada. El subconteo hizo que las
estimaciones finales ofrecidas fueran consideradas poco confiables. Para los organizadores del censo,
estas cifras tampoco tenian prioridad para su tabulacion y publicacion (Anderson, 1988).
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vincularse con otras variables (mortalidad, nupcialidad, criminalidad, etc.) para
obtener una cartografia mas detallada de su incidencia (Anderson Conk, 1978; Otero,
2006). Dentro de los pocos datos disponibles, el seguimiento en el tiempo de los
cambios acontecidos en el tiempo sobre la composicion ocupacional o industrial
cobraba importancia al ser utilizados como*...hallazgos para establecer la tasa de
crecimiento econdémico o la ‘prosperidad creciente’ [...] ellos fueron considerados tan
importantes porque habia unos pocos otros datos disponibles para medir el
‘progreso’” (Jaffe, 1975 [1959], pp. 848-849) .Si bien este enfoque contaba con la
supuesta ventaja de la simplicidad de su enunciacion, en la coyuntura de crisis
mostrd buena parte de sus falencias.

Por un lado, en su conceptualizacion. El enfoque del gainful worker se apoyaba
fuertemente en una nocidén de actividad anclada en identificar el interés de los
individuos hacia el trabajo a través de los siguientes conceptos, “apto para trabajar”™'
(no tener impedimentos fisicos) y la “disposicion para trabajar*? (el afirmar querer
trabajar) (Webb, 1978 [1939], p. 20; Dunn, Haugen & Kang, 2018). Ambos se
tomaban como pruebas logicas y claras que podian ser aplicadas en la medicion del
desempleo. Sin embargo estas nociones adolecian de objetividad y eran dificiles de
probar con total certeza, tomando solamente la palabra de los encuestados o la
habilidad de los encuestadores para identificarlos en el breve espacio de la entrevista
(Didier, 2020). Esto disparaba otro obstaculo, respecto de como incluir estas
nociones en términos neutrales en los cuestionarios, para no cargarlas con
connotaciones negativas que dificultaran su captacion (UN, 1949; Webb, 1978
[1939]).

En tanto que, por otro lado, se evidenci6 que mantener este criterio implicaba
excluir -o invisibilizar- a aquellos que no declaraban ocupaciéon remunerada, sea
porque buscaban trabajo por primera vez o porque sefialaban primeramente otra
condicién, como ser la de estudiante o ama de casa (Bancroft, 1979 [1958]; Didier,
2020). A esto se sumaba la imposibilidad de separar de forma certera a la poblacion
total y a su segmento implicado -efectiva o potencialmente- en la produccion de

bienes y servicios (Jaffé, 1975 [1959]). Ademads, al no incluir un periodo de

*! Traduccion propia. Able to work en el original.
32 Traduccion propia. Disposition to work en el original.
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referencia®, el dato perdia cualquier relevancia: no tenia un marco temporal y se
mezclaban individuos que si reportaban ocupacién, pero no necesariamente se
encontraban trabajando o que ya se habian retirado del mercado laboral (Anderson,
1988).%* El fuerte impacto y persistente duracion de la crisis econdémica y el hecho de
que esta cuestion solo se relevara en ocasion del censo decenal sefialaban ademas que
esta pregunta estaba pensada para observar tendencias de largo plazo antes que
cambios coyunturales (Anderson, 1988). La suma de estas deficiencias puso de
manifiesto que contabilizar a todos aquellos que declararan tener una ocupacién
remunerada no implicaba automdaticamente obtener datos precisos respecto de la
oferta de fuerza laboral total disponible.

El nuevo enfoque propuesto, el de la labor force [fuerza de trabajo] o de la
poblaciéon econdmicamente activa, partia de supuestos diferentes. El principal
cambio apuntaba a la manera en que se concebia la dindmica de funcionamiento del
mercado de trabajo, sujeta a cambios coyunturales y en el corto plazo. En relacion a
la cuestion de la actividad era necesario establecer primero, de forma mas objetiva, la
relacion que los individuos mantenian con el mercado laboral en un momento
determinado del tiempo. Esto se implementé dentro de la encuesta o censo
preguntando a los encuestados si habian trabajado o buscado empleo en el dia o la
semana del relevamiento™ -el periodo de referencia®-, tomando las acciones
demostrables de los individuos como un criterio mas neutral para asignar un estatus

respecto de la actividad laboral (Dunn, Haugen & Kang, 2018).

53 Esto dejaba librado, a la interpretacion de encuestador y encuestado, lo que debia entenderse por
“ocupacion habitual”, ya que podia interpretarse como la que efectivamente se realizaba en un
determinado periodo de tiempo o la que el individuo habia realizado recurrentemente o con mayor
asiduidad en su vida laboral (Durand, 1947).

>* En pocos censos nacionales -Alemania (1939), Filipinas (1948)- se intent6é mantener el enfoque del
gainful worker, pero con instrucciones mas precisas para indagar respecto del estatus habitual, la
situacion ocupacional mantenida en el momento del relevamiento o mayores recaudos para
discriminar casos problematicos (inactivos que reportaran vinculacion intermitente con el mercado de
trabajo, individuos que no se encontraran trabajando al momento del censo, etc.) (UN, 1949).

> Esta eleccion se justificaba por razones l6gicas y practicas: para tener un mejor monitoreo de los
ciclos estacionales y facilitar la precision de la respuesta del encuestado, que podia disminuir si se
tomaba un periodo de referencia mas largo (Ross Eckler, 1941).

*® Philip Hauser (citado en Van der Tak, 1992, p. 4) afirmaba que la inclusién por vez primera del
periodo de referencia “...condujo a una redefinicion completa de una fuerza laboral de personas que
estaban empleadas o que buscaban empleo durante un periodo de tiempo especifico. Se aproximaba,
lo mejor que podiamos, a la situacion real del mercado laboral” (Traduccion propia)
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La respuesta afirmativa a alguna de estas preguntas posibilitaba entonces su
inclusion dentro de la PEA, que abarcaba tanto a ocupados como a desocupados.’’
Esta modificacion repercutid, por un lado, en afinar la captacion de reservas de mano
de obra en los grupos excluidos con el criterio anterior que hemos sefialado mas
arriba (Anderson, 1988); en tanto que por otro, era posible ahora separar a la
poblacion en tres grandes grupos: los ocupados, los desocupados y los inactivos. En
este ultimo conjunto se listaban grupos que no reportaban vinculacion con el
mercado de trabajo -estudiantes, amas de casa, jubilados, rentistas, incapacitados,
poblacion institucionalizada, entre otros- algunos de los cuales podrian haber sido
captados errébneamente con el enfoque previo (Jaffe & Stewart, 1957). Segiin Hauser
(citado en Van der Tak, 1992, p. 4) la adopcion de este criterio “... permitié estudiar
el empleo y, por primera vez, el desempleo de una manera que podria proporcionar

datos utilizables”®

para componer la tasa de desempleo.

De esta forma, las nuevas estimaciones ofrecieron guarismos mas precisos para
establecer un diagnostico respecto del funcionamiento de la economia nacional en su
conjunto, el flujo y proyeccion futura de la oferta, demanda y estructura de edades y
género de la fuerza laboral, como también facilitar la formulacion de iniciativas de
planificaciéon econdmica y social (Ducoff & Jarman Hagood, 1947). Si bien se abrian
problemas respecto de la comparacion con las series de datos de relevamientos
previos para estudiar tendencias de largo plazo y con el tratamiento de casos limites
descritos mas arriba, la ganancia en la precision de los nuevos indicadores hacian
pasar este problema a un discreto segundo plano (Ducoff & Jarman Hagood, 1947;
Hauser, 1949). Mas all4 de estos resquemores, fue la busqueda por dar solucion a los
problemas practicos vinculados a la captacion y estimacion de los recursos humanos

(13

disponibles los que empujaron “...el crecimiento de la poblacion econdémicamente
activa como un campo de estudio desde la década de 1930” (Jaffe, 1975 [1959], p.
852).

Dentro del censo decenal de 1940 se incluyo otra innovacion metodoldgica, la

introduccion del stratified random sampling [muestreo aleatorio estratificado]. Esta

*7 Se contemplaban distintas situaciones “limite” que definian, para casos puntuales, la pertenencia a
la PEA. Aqui se contaban diversos ejemplos, como encuestados que habian reportado no trabajar en la
semana de referencia por razones de enfermedad, baja temporal, vacaciones, climaticas o porque
habian cambiado de trabajo y todavia no habian comenzado sus tareas (Jaffe & Stewart, 1957).

*¥ Traduccion propia.
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técnica permitia implementar sobre un segmento de la poblacién una encuesta que
ofrecia resultados generalizables al total de la misma y estimar el error probable que
esa muestra pudiera tener. Como se sefialdo previamente, la comunidad estadistica
internacional habia sostenido agrios debates en torno a la validez del procedimiento
muestral y las maneras de garantizar la estimacion de la representatividad del mismo
desde finales del siglo XIX (Desrosieres, 2004; Lusinchi, 2017). Dentro de esta
discusion, fue el matematico polaco Jerzy Neyman quien en su articulo de 1934, “On
the Two Different Aspects of the Representative Method: The Method of Stratified
Sampling and the Method of Purpositive Selection” argumento sobre las ventajas del
muestreo aleatorio estratificado y comenzo6 a darle un cierre a este diferendo.

En 1937, Neyman inicid una gira de presentaciones en distintas universidades de
los Estados Unidos y, en 1938, se radico definitivamente en este pais contratado por
la Universidad de California. La discusion generada en este periplo y la publicacion,
inmediata de las conferencias confluyeron con el interés presente, de parte de los
nuevos y jovenes funcionarios de las oficinas estadisticas estadounidenses y los
miembros de la American Statistical Association y el Social Science Research
Council, por las bondades del muestreo aleatorio estratificado y el debate respecto de
las formas de su implementacion, adaptacion y los beneficios de su adopcion con
vistas a construir un sistema de estadisticas periodicas (Stephan, 1948; Duncan &
Shelton, 1978; Didier, 2020). La incorporacion de esta técnica que buscaba utilizar
un cuestionario estable y se aplicaba sobre una fraccion del total de la poblacion se
justifico en funcién de un ahorro -del costo del operativo censal y del tiempo
necesario para procesar las respuestas obtenidas- y también en la diversificacion de
las tematicas posibles de ser captadas (Desrosieres, 2004).

Este movimiento hacia la cuantificacion tomaba impulso también en otros &mbitos
académicos, como los vinculados a la sociologia. En estos espacios sirvié como
municion para toda una camada de especialistas que ponian en primer plano el
potencial de la metodologia y el recurso a las cifras como una manera de desacoplar
a la disciplina de sus raices filoséficas y orientar su quehacer hacia la mensura y
resolucion cientifica y aséptica de problemas publicos (Bannister, 1987; Platt,1996).
Otro aspecto que contribuy6 a apuntalar su aceptacion fue su adopcion pionera y
satisfactoria en el terreno de las encuestas electorales, el sondeo de la opinidén publica

y la investigacion de mercado y el consecuente trabajo de legitimacion llevado
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adelante por sus proponentes para argumentar sobre la cientificidad de su
metodologia (Converse, 2009; Lusinchi, 2017).

La implementacion exitosa del procedimiento muestral en diversos campos sirvid
entonces para romper el resquemor establecido alrededor de su capacidad de
representatividad, sefialando el comienzo del declive de los recuentos totales. Con
esto se abria la puerta para su incorporacion en relevamientos periddicos de las
agencias estadisticas oficiales sobre cuestiones econdmicas y sociales (Hauser, 1941;
Stephan, 1948; Desrosicres, 2004), que ahora eran utiles mas eficaces para indagar
sobre situaciones coyunturales y ofrecer resultados mas inmediatos.” A su vez, su
aplicacion regular, permitié estabilizar tanto las preguntas como los procedimientos
técnicos utilizados, lo que de manera recursiva fue dotando de estabilidad y
confianza publica a estos guarismos, llegando por ejemplo a establecerse como un
hecho normal la existencia de una cifra oficial vinculada a la ocupaciéon y el
desempleo (Desrosi¢res, 2004). La evaluacion los criterios adoptados hasta el
momento y los nuevos puestos a prueba vinculan entonces la eleccion respecto de las
definiciones conceptuales y métodos de andlisis y su condicionamiento por las
problemadticas especificas del momento y el montaje de medidas para contrarrestarlas
(Moses, 1975; Stewart & Jaffe, 1979 [1951]).

Las nuevas técnicas e indicadores estadisticos disponibles habilitaron diversos
seguimientos considerados cruciales dentro de politica econdmica estadounidense en
la Segunda Guerra Mundial (1941-1945) y su inmediata posguerra.®® Estos se
erigieron como insumos necesarios del objetivo de sostener el pleno empleo,
enfatizando la necesidad de monitorear -en intervalos mas cortos que los previstos
para la realizacion y analisis de los datos censales- la situacion del movimiento de la
fuerza de trabajo, los cambios en la actividad econdémica y la proyeccion y
planificacion de su devenir (Ducoff & Jarman Hagood, 1947). Era posible ahora

ofrecer una imagen sintética a nivel nacional, favorecida por la adopcion de

 El muestreo y los nuevos indicadores permitieron a la WPA implementar el Monthly Report of
Unemployment, para monitorear la situacion de la fuerza laboral a nivel nacional. En 1942 esta
encuesta fue traspasada a la 6rbita del Census Bureau y en 1948 fue renombrada con la denominacion
que mantiene desde entonces, la Current Population Survey. En 2018 se conmemord su realizacion
ininterrumpida por mas de 75 afos (Dunn, Haugen & Kang, 2018).

% En febrero de 1946, el presidente Harry Truman sanciond la Employment Act, la cual declaré como
responsabilidad del Estado Federal el promover politicas que favorecieran el pleno empleo, el
aumento de la productividad y la estabilidad de precios. Esta legislacion permanecié en vigencia hasta
su enmienda en 1978.
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categorias y procedimientos estandarizados, respecto del numero de personas con un
empleo y aquellas en busca de uno, en una semana determinada; la situacion del
nivel de oferta y demanda disponible en el mercado de trabajo; la cantidad de
individuos involucrados de alguna forma en el proceso de actividad econdémica; el
volumen de la poblacién sujeta al desempleo, a riesgo ocupacional o condicion de
retiro (Bancroft, 1979 [1958])

El cambio de la situacion econdmica y el dinamismo imperante al fin de la
contienda bélica posibilitd la que la tematica de la PEA pudiera vincularse con otros
topicos y disciplinas interrelacionadas, vinculadas a intereses practicos pero también
a busquedas tedricas. Para la sociologia, una preocupacién importante se centrd en
los estudios motivacionales vinculados a la oferta de trabajo planteando los
siguientes interrogantes: ;Por qué algunas mujeres participan en la poblacién activa y
otras no?; ;Desean los hombres de mas edad trabajar o no?; ;Coémo hacen los
jovenes las elecciones ocupacionales, si las hacen? Respecto de la economia, el
interés se ponia en la demanda de la fuerza laboral, particularmente asociados a los
condicionantes que propiciaran la convergencia entre oferta y demanda laboral y las
estimaciones vinculadas a su comportamiento futuro. En el caso de la demografia,
una serie de topicos tanto los tedricos como empiricos -estudios de fecundidad,
mortalidad, migracion, entre otros- para estudiar la evolucion poblacion activa
cobraron relevancia para estudiar esta materia.®’ Si bien se juzgaba que la mayoria de
los hallazgos que eran de naturaleza puramente demografica, se advertia que tenian
considerable importancia para la comprension de como y porqué la poblacion llega a
ser diferenciada entre productores y consumidores, personas que integran la
poblacion economicamente activa y aquellas que no (Jaffe, 1975 [1959]).

Los topicos privilegiados, los fondos disponibles, la procedencia disciplinar de los
especialistas involucrados en estos analisis y su experiencia de trabajo compartida
durante las décadas de 1930 y 1940 propiciaron el acercamiento de la sociologia y la
demografia (Moore, 1975 [1959]; Caldwell, 1996). Ambas disciplinas
experimentaron entre las décadas de 1940 y 1950 una radical transformacion a nivel

global, regional y nacional, paralela al auge rutilante del debate por el desarrollo y la

1 Un ejemplo de esto fueron los estudios de la fecundidad femenina y su vinculacion a la situacion
ocupacional y su comportamiento dentro de su trayectoria en el mercado laboral. También pueden
sefalarse trabajos que indagaban las diferentes tasas de natalidad y crecimiento de la poblacion entre
grupos situados dentro y fuera de la PEA.
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planificacion econdmico-social. Ser incluidas en estas discusiones favorecid la
expansion de distintas redes de promocién de la asistencia y cooperacion técnica
internacional, compuestas por organismos multilaterales, fundaciones filantropicas e
instituciones académicas y gubernamentales nacionales, las cuales facilitaron
canalizar recursos humanos, monetarios, metodolégicos y técnicos, movimientos
todos que redundaron en facilitar su promocion e institucionalizacion (Heilbron,
2013). Las circunstancias del momento también actuaron para que se promoviera un
discurso y operatoria que buscaba incrementar sus pretensiones de cientificidad, a
través de su apoyatura creciente en una tradicién tedrica de arraigo previo que
favorecia la pretension de objetividad, asepsia de método, la centralidad de la
practica de la investigacion empirica y la utilizacion intensiva de datos cuantitativos
(Alexander, 1989).

La empresa de cuantificacion estatal estadounidense sirvié de inspiracién y
referencia, al fin de la Segunda Guerra Mundial, para el ensamblaje de una amplia
agenda de internacionalizacion y estandarizacion de cifras. El lugar de preeminencia
internacional alcanzado por Estados Unidos al fin del conflagraciéon mundial y el
prestigio y experiencia adquiridos por sus instituciones estadisticas, le otorgaron a
este pais un papel central a la hora de disefiar el montaje de las nuevas instituciones
internacionales, como la ONU, y establecer en buena medida las problematicas del
mundo de posguerra y los indicadores utilizados para estudiarlas (Ward, 2004). En
particular respecto de la estructura conceptual de la PEA, esto permite terminar de
reconocer que fue fijada a iméagen de la estructura socioeconémica del siglo XX de
los Estados Unidos y otros paises altamente desarrollados del mundo occidental.

Sin embargo, la reconstruccion y el relanzamiento econdmico pusieron de
manifiesto una serie de cuestiones. Por un lado, como sefialaban economistas y
planificadores sociales, la acuciante necesidad de contar con datos estadisticos
comparables respecto del mercado laboral como insumo para establecer proyecciones
y politicas de largo plazo respecto del empleo, la normalizacion del comercio

internacional y la proteccion social. Esto a su vez disparaba la cuestion de contar con

%2 Las primeras propuestas para que la ONU auspiciara la coordinacion y fomento de la actividad
estadistica internacional partieron de la Division de Estandares Estadisticos del Bureau of the Budget,
institucion encargada de supervisar la produccion de cifras de las distintas reparticiones del estado
federal estadounidense. Esta oficina también actué como huésped de sus reuniones, gestiond la
contratacion de personal y comisiono trabajos de investigacion para discutir en el primer encuentro de
la Comision Estadistica de la ONU (Rice, 1946).
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los suficientes consensos respecto de los fendémenos a registrar y sus definiciones; asi
como también la formacién de una infraestructura -humana y técnica- encargada de
compilarlos e interpretarlos. En tanto que, por otro, se evidencid en los hechos las
complicaciones surgidas con la circulacion y adopcion de estos constructos en otras

3

latitudes, donde no existia “..una clara demarcacion entre la poblacion
econdmicamente activa y la poblacidn total, puesto que virtualmente cada uno tiene

que trabajar con el objeto de vivir” (Jaffe, 1975 [1959], p. 865).

2.2 Las trazas de la circulacion global y regional: la PEA dentro de la agenda
estadistica multilateral global y en las Américas

La posguerra did rienda suelta a distintos proyectos que buscaban impulsar el
desarrollo -entendido como crecimiento econdémico, mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién y cambio de la estructura de valores sociales- y la reduccion
de desigualdades entre paises a escala global. Este objetivo se erigia como medio
fundamental para contrarrestar las circunstancias que habian iniciado la
conflagracion bélica mundial y contener la expansion de la amenaza comunista,
corporizada por la Unidén Soviética y las democracias populares (Gilman, 2003;
Unger, 2018). Desde sus metas mas materiales, se hizo entonces rapidamente
evidente la necesidad de contar con indicadores y mediciones capaces de establecer
estimaciones globales respecto de la situacion y fluctuacion del mercado de trabajo,
las variaciones en el peso del sector industrial y servicios con respecto al agricola y
orientar las pautas de desarrollo econdmico y el monitoreo de ciclos de prosperidad y
depresion (International Labour Organization [ILO], 1948).

Entre los guarismos que comenzaron a despuntar podemos encontrar al Producto
Interno Bruto, el Producto Interno Bruto per cépita, el Producto Nacional Bruto, las
estimaciones de la Renta Nacional, la construccion de Sistemas de Cuentas
Nacionales y la PEA (Ward, 2004; Coyle, 2017). La busqueda por experimentar y
difundir la introduccidon de estas herramientas se tradujo en iniciativas impulsadas
por instituciones del sistema de la ONU: la OIT y las Divisiones y Comisiones de
Poblacion y Estadistica. Dentro del rango regional podemos contar el trabajo del

IASI, auspiciado por la UP.
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De esta forma, conformar “un mundo de estadisticas”® (Rice, 1945, p. 5) o
“cuantificar el mundo”® (Ward, 2004, pp. 5-6) gracias a la expansion de la actividad
cuantitativa -a través del fortalecimiento de sus instituciones, capacitacion de sus
funcionarios y adopcidn de una serie de cifras e indicadores estandarizados- era visto
como condicion previa a la formulacion de medidas para la accidon conjunta. En este
sentido, gobiernos y organismos multilaterales, auspiciando un esfuerzo concertado
de cooperacion técnica internacional (Speich Chassé, 2014; Lorenzini, 2019) debian
proveer las herramientas y conocimientos que facilitaran la construccion de
capacidades orientadas a la produccion de cifras mdés certeras, continuas y
comparables. La prédica de sus promotores enfatizaba la creencia optimista de que
era posible mejorar las condiciones de vida de la poblacion mundial gracias a la
mejor legibilidad del panorama con los datos producidos por estos nuevos
relevamientos, en tanto se revelaban fundamentales para la gestion de diversas
cuestiones: la implementacion de medidas econdémicas y el seguimiento de los
procesos de desarrollo, el analisis demografico y la evaluacion del nivel de bienestar
social (Ward, 2004).

Dentro del analisis de las tensiones y problematicas surgidas en el camino hacia la
modernizacion y el desarrollo se agregaron los vinculados a la poblacion: su
crecimiento, movilidad y distribucion. Temas abrazados tanto por la sociologia como
por la demografia, como sefialaba Wilbert Moore “...que una vision de las sociedades
humanas en términos de las funciones necesarias lleva explicitamente a las variables
demograficas dentro del esquema de la teoria sociologica” (Moore, 1975 [1959], p.
1177). El interés por la investigacion en estos topicos respondia a que, desde el
término de la Segunda Guerra Mundial, se identificaba un acelerado incremento
poblacional a nivel global, pero més notorio en regiones “en vias de desarrollo”:
Africa, Asia, América Latina (Szreter, 1993). Problematica que incluia fenomenos
que se hallaban comprendidos dentro de las transformaciones suscitadas por los
procesos de cambio estructural, como ser las migraciones, la urbanizacion, la
fecundidad, la prevision de requerimientos de mano de obra, entre otras. Sobre la

conceptualizacion propuesta por la Teoria de la Transicion Demografica®, la

% Traduccion propia.
® Traducci6n propia.
% Si bien es posible encontrar antecedentes de su formacion en las décadas de 1920 y 1930, es con el
trabajo de los investigadores de la Office of Population Research (OPR) de la Universidad de
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perspectiva estructural-funcionalista se constituyd asi como un puente entre ambas
disciplinas, internacionalizando y articulando un campo interdisciplinario de estudios
de la poblacion. Esto a su vez se reforzo aun mas por la acentuaciéon en sociologia y
demografia de un estilo de trabajo de corte cuantitativo y acostumbrado al manejo
intensivo de grandes volumenes de datos (Platt, 1996; Greenhalgh, 1996).

Uno de los primeros intentos en esta direccion fue dado por la OIT, que cobijé el
accionar de multiples comités, funcionarios y expertos y establecid una plataforma
internacional de discusion, produccién de conocimiento y armado de regulaciones y
estandares sobre la tematica laboral (Liebeskind Sauthier, 2013). En materia de
estadistica laboral, cre6 en 1923 la instancia mas antigua de discusion y fijacion de
normas y definiciones estadisticas a nivel internacional®, las Conferencias
Internacionales de Estadigrafos del Trabajo (Diez de Medina, 2018). En 1938 esta
organizacion y el Comité de Expertos Estadisticos de la Liga de las Naciones
emitieron informe Statistics of the Gainfully Occupied Population: Definitions and
Classifications, encaminado a establecer una primera clasificacion estandarizada de
la poblacién activa y de su “situacion en el empleo”. En la publicacion se
recomendaba que la clasificacion de la poblacion ocupada comprendiese cuatro
categorias de actividad, a saber, “empleadores”, “trabajadores por cuenta propia”,
“trabajadores familiares auxiliares no remunerados” y “trabajadores asalariados”
(United Nations [UN], 1949, p. 94).

Estas recomendaciones no obligaban a los paises miembros a cambiar sus sistemas
estadisticos, sino que buscaban apuntalar la adopcion de un programa minimo de
estadisticas, sobre el cual las distintas oficinas nacionales de estadistica podrian
proveer cuadros suplementarios de sus relevamientos censales (Wobbe & Rénard,

2018). La OIT ademas continuaba recomendando la utilizacion del criterio mas

Princeton, durante los afios de la Segunda Guerra Mundial y su inmediata posguerra, que se logrd
articular y formalizar una teoria que se transformo en el supuesto subyacente de las proyecciones
respecto de la evolucion del tamafio de la poblacion mundial. En su formulaciéon mas canoénica,
buscaba describir una pauta observada en distintos paises en donde el descenso de la mortalidad era
seguido por un fuerte aumento de la tasa de natalidad y, posteriormente, por su abrupto descenso. Este
fenémeno se incluia dentro de la secuencia de efectos ocasionados por los procesos de modernizacion
(politicos, econdémicos, sociales, tecnoldgicos), lo cual también estimulé una fuerte vinculacion y
agenda compartida de investigacion entre la demografia y otras ciencias sociales, como la sociologia y
la economia (Szreter, 1993; Greenhalgh, 1996; Klancher Merchant, 2021).

% Si bien existieron intentos previos de fijar convenciones respecto de esta cuestion -impulsadas por €l
International Statistical Institute y la International Association for the Legal Protection of Workers-,
ninguno de estos esfuerzos habia contado con una estructura institucional y de expertise que pudiera
impulsar su implementacion global (Wobbe & Rénard, 2018).
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utilizado hasta entonces -gainfully occupied population o poblacion activa- para
indagar respecto de la oferta de mano de obra (ILO, 1948). Como se sefiald mas
arriba, este enfoque tenia sus limitaciones al no ofrecer una contabilizacion precisa y
abarcativa de la totalidad de recursos humanos disponibles.

La integracion de la OIT al organigrama de la ONU, en 1946, y la coyuntura
favorable a las iniciativas de cuantificacion habilitd la elaboracion de una serie de
informes para evaluar la situacion internacional respecto de la produccion estadistica
en general y, en particular, de las estadisticas laborales. También permitié apoyar la
formacion de programas de asistencia técnica enfocados en la promocion del
desarrollo y mejoramiento de las capacidades de produccion de cifras
(ECOSOC-UN, 1950a). Esta tarea no fue cumplida en solitario, sino que la OIT se
encontrd6 acompafiada por otros espacios miembros de la ONU: la Comision y
Division Estadistica -encargadas de coordinar actividades estadisticas internacionales
y promover el uso de metodologias y clasificaciones estandarizadas-, la Comision y
Division de Poblacion -a cargo de investigaciones de tematica demografica-, ambas
dependientes del ECOSOC-UN vy la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO) (UN, 1949; Ward, 2004).

A través del ECOSOC, la ONU fij6, para sus apéndices encargados de la
compilacion y produccion de estadisticas el objetivo de avanzar en acciones que
facilitaran un movimiento de armonizacion de cifras. Por un lado, a través de la
asistencia de personal especializado y el otorgamiento de becas, el brindar
capacitacion a los funcionarios de las oficinas estadisticas de sus paises miembro y

3

servir como espacio de consulta “..para la aplicacion de deseables estandares
estadisticos uniformes” (ECOSOC-UN, 1950a, p. 3).*” En tanto que por otro, se
busco alcanzar la adopcion, por parte de los estados adheridos a ella, de patrones
minimos vinculados a las metodologias de colecta y organizacion de los
relevamientos como para las clasificaciones y conceptos empleados en ellos (ILO,
1948 y 1954; UN, 1949; ECOSOC-UN, 1950a y 1950b). Esto obedecia no solamente

a la posibilidad de establecer comparaciones entre paises y la construccion de series

temporales, sino a la agregacion de datos en agrupamientos politicos y geograficos

¢7 Traduccion propia. Incluso el informe avanzaba aun mas, sefialando que este seguimiento cercano
era necesario ya que la mera “...transmision de recomendaciones a los gobiernos, podia llevar a su
mala interpretacion o inadecuada consideracion” (ECOSOC-UN, 1950a, p. 3. Traduccion propia)
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mas amplios, regionales o continentales. Lograr una coordinacién y cooperacion
aceitada en materia estadistica entre los paises y las agencias multilaterales requeria
entonces de la circulacién, acuerdo e implementacion -por medio de
recomendaciones, informes, manuales y misiones de asistencia técnica- de las nuevas
herramientas estadisticas y conceptuales disponibles (Ward, 2004).%®

La revision de distintos reportes y memorandos (ILO 1948 y 1954; UN, 1949 y
1951; ECOSOC-UN, 1950a y 1950b), presentados en ocasiéon de Conferencias
Internacionales de Estadigrafos del Trabajo y en sesiones de trabajo conjuntas de las
Divisiones y Comisiones de Estadistica y Poblacion, ofrece un balance general
respecto de la multiplicidad de fuentes, métodos, conceptos, definiciones y alcance
de la estadisticas existentes al momento sobre la situacion de la fuerza laboral y las
acciones propuestas para encarar su estandarizacion a fines de la década de 1940 y
principios de la de 1950. La ONU adopt6 desde 1947 el enfoque de la labor force o
de la Poblacion Econdmicamente Activa (UN, 1951). La fecha de publicacion de la
mayoria de estos trabajos no es menor, ya que previendo la realizacion de una ronda
censal global a partir de 1950, la ONU redobl6 sus esfuerzos no solo tendientes a
estimular la cooperacion entre las organizaciones internacionales de estadisticos
profesionales (Rice, 1945), sino también a extender la adopcion de criterios
uniformes en la produccion de cifras vinculadas a la cuestion de la fuerza de trabajo a
sus agencias productoras de cifras y sus estados miembros (Ward, 2004). Esto era
necesario para optimizar el planeamiento de los operativos censales y la calidad y
comparabilidad de los datos obtenidos (UN, 1949).

Para ese momento, la conceptualizacion habia sido adoptada plenamente por un
puiiado de paises. Habia sido implementada en los censos nacionales de Estados
Unidos (1940 y 1950), Nueva Zelanda (1945), Japén y Haiti (1950). Como también
lo fue en encuestas periddicas por muestreo en Estados Unidos, Canada, Puerto Rico
y Japon (ILO, 1948, pp. 14-18; UN, 1951). Estos primeros ejercicios acompafiaron
la aparicion en los informes (ILO, 1948; ECOSOC-UN, 1950a y 1950b; UN, 1951)

%8 Se insisti6 en areas como el reporte y la organizacion censal, el establecimiento de sistemas de
cuentas nacionales, la implementacion de encuestas por sondeo y la introduccion de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades Economicas (CIIU) y la Clasificacion
Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO) (UN, 1951; Ward, 2004).

% En los dos ultimos paises -Puerto Rico y Japon- esta temprana adopcion podria haber obedecido a
ser naciones en situacion colonial, la primera, y en virtual ocupacion militar, la segunda, por parte de
Estados Unidos.
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de una preocupacion mayuscula por ofrecer definiciones comprensibles y claras de
los conceptos, terminologia y supuestos que hacian a su construcciéon y de reponer la
experiencia de incorporacion, tomando los casos de paises que ya la hubieran
implementado en sus encuestas.”

Los documentos advertian un cambio de énfasis respecto de la medicion
preponderante del desempleo como problema social. Aparecia un interés ampliado al
relevamiento extensivo y detallado de la cuestion del empleo y la situacion de la
fuerza laboral, que incluyera en su analisis la variable demografica (edad, sexo,
estado civil) con vistas a estudiar la relacion entre factores demograficos y
condiciones de empleo y la proyeccion de la oferta de mano de obra a nivel
internacional (ILO, 1948; ECOSOC-UN, 1950b). Encarar conjuntamente la
indagacion de la ocupacion y la desocupacion y analizar sus fluctuaciones era visto
como una “tarea esencial para una buena planificacion econdémica™”!, desarrollando
métodos que permitieran contar con datos para estimar y propiciar el encuentro
armonioso entre la fuerza laboral disponible en un momento dado y las
oportunidades de empleo (ILO, 1948, p. 1).

Los reportes celebraban la expansion continua de la produccidon nacional de
estadisticas de empleo y desempleo desde 1945 y la paulatina introduccién de
encuestas periodicas por muestreo, pero aun asi remarcaban una serie de criticas y
problematicas respecto de su extension y calidad. Para el topico de la ocupacion, se
advertia que la mayoria de los relevamientos solo indagaba respecto del empleo en el
sector industrial urbano; dependian principalmente de los datos provistos por los
empleadores (ndminas de pago) u organizaciones obreras (cotizantes); y que en
pocos casos aislados se brindaban cifras totales sobre todo el personal ocupado en
una fecha determinada. En tanto que aquellos relevamientos que indagaban respecto
de la desocupacion, por lo general, calculaban sus cifras a partir de datos provistos
por agencias de colocacion de empleo y los administradoras de seguros de
desempleo, asi como también en otros casos por estadisticas provistas por sindicatos.

En este sentido, pocos estados realizaban estimaciones oficiales completas y las

7 En uno de los apéndices de UN (1951) incluso se ofrece una tabla desplegable con las definiciones
de los conceptos PEA, Empleado, Desempleado, Industria (Rama de Actividad Economica),
Ocupacion, Estatus Ocupacional, Empleador, Trabajador por cuenta propia, Empleado, Trabajadores
familiares sin remuneracion, traducidos al espafiol, francés, ruso, japonés, chino y portugués.

™ Traduccion propia.
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disparidades y diferencias respecto del alcance, metodologia de compilacion y
definiciones empleadas en estos recuentos prevenian de realizar cualquier intento
valido de comparacion (ECOSOC-UN, 1950b; UN, 1951; ILO, 1954).™

En conjunto, estos informes enfatizaban que era necesario continuar el esfuerzo de
mejora, tanto de métodos y cifras, para lograr la consolidacion de un sistema de
estadisticas que pudiera recibir datos desde diversas fuentes. En particular, la ONU
(1949 y 1951) dejaba librada la eleccion a cada pais la eleccion de qué enfoque tomar
-el del gainful worker o el de la labor force- a la hora de incluirlos en los recuentos
de poblacion. Remarcaba igualmente que, mediante la inclusion de una muestra de
cuestionarios con preguntas extra, era posible conciliar ambos y mantener la
comparabilidad internacional.”” Asimismo, se resaltaba que debia insistirse
primeramente en la adopcion de definiciones categoriales claras que delinearan la
situacién de empleo y desempleo.

Se abogaba por el uso conjunto de los datos provistos por los sistemas de
seguridad social y seguro de desempleo o encuestas por muestreo periddicas
disefiadas especificamente para esta tarea, con vistas a obtener una caracterizacion
mas desagregada de la poblacion, sefialando su tamano total, distribucion y peso de
las diferentes situaciones y ramas ocupacionales, con vistas a incluir estos datos en la
formulacion de programas de politica econdmica y social (UN, 1949; ECOSOC-UN,
1950b). En ultima instancia, estos trabajos de revision repasaban la paleta de
opciones posibles con vista a que cada nacion y sus oficinas estadisticas procedieran

a adoptar aquellas que fueran mas adecuadas para sus posibilidades y necesidades, lo

2 En ILO (1954) se logrd armar una tipologia con 53 paises y territorios coloniales agrupados en 4
categorias en funcidén de tipo y frecuencia de publicacion de su produccion estadistica: 1) con
estadisticas anuales de sobre la fuerza laboral y cuatrimestrales sobre el empleo y el desempleo; 2) con
estadisticas cuatrimestrales sobre el empleo y el desempleo; 3) con estadisticas cuatrimestrales sobre
el empleo o el desempleo; 4) con estadisticas de empleo y desempleo pero con produccion parcial,
irregular o infrecuente. De manera residual se agregaba un quinto grupo que era el de paises que no
producian estadisticas de empleo y desempleo o que no las daban a difusion publica.

”* En el manual UN (1951) quedaban delineadas las ventajas y desventajas que reportaba adoptar
alguno de estos enfoques. Para el primero, se ponderaba positivamente su menor complejidad a la
hora de expresarlo en las instrucciones y preguntas del censo, asi como la menor susceptibilidad de los
datos obtenidos por este medio a las circunstancias coyunturales del momento del operativo censal; en
tanto que en el plano de las desventajas se remarcaba su ambigiiedad para captar individuos con un
estatus ocupacional poco definido (por ejemplo, los trabajadores estacionales) y la falta de un periodo
temporal especifico impedia tomar estos datos como cifra de referencia. Para la segunda
conceptualizacion se remarcaba su utilidad para evaluar coyunturas en el corto plazo, ademas de la
simplicidad que ofrecia para vincular los datos obtenidos por este medio con estadisticas de empleo
provenientes de otras fuentes; en tanto que como su principal obstaculo, se hacia alusion a la
influencia de los factores estacionales del mercado de trabajo.
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que redundaria en contar con imagen global y mas consistente de la provision de
mano de obra (ILO, 1948 y 1954; ECOSOC-UN, 1950b; UN, 1951).

Finalmente, en 1951, como sintesis del trabajo realizado sobre la cuestion de la
PEA, puede sefialarse la publicacion del primer manual vinculado a ella y las
posibilidades de su uso, Application of international standards to census data on the
Economically Active Population (UN, 1951). Es en este texto donde, para facilitar su
implementacién, la ONU reuni6 todo el trabajo previo de recomendaciones y
reglamentaciones vinculados tanto a la construccion de la propia categoria como a su
compilacion, clasificacion y tabulados posibles de realizarse con este tipo de datos.
Con esto, la organizacion buscaba cumplir su mandato a la hora de ofrecer
“...consejo y asistencia [...] con miras a mejorar la calidad y comparabilidad de los
datos obtenidos por censos” (UN, 1951, p. III).”* Se ponia un fuerte énfasis en las
cifras vinculadas con la esfera econdmica, promoviendo la aplicacion e interrelacion
con nuevas clasificaciones internacionales estandarizadas de ocupaciones, industrias
y estatus ocupacional en el analisis de la PEA. Como punto importante es aqui donde
se establece una definicion sancionada por el organismo para la aplicacion
estandarizada del concepto que tendra circulacion internacional,

...Ja poblacion economicamente activa se ha definido como aquella parte de la
poblacion que proporciona la mano de obra para la produccion de bienes y servicios
de indole econdmica [...] Debe incluir a los empleados, empleadores, trabajadores por
cuenta propia y miembros de las familias que trabajan sin remuneracion [...]; debe
incluir las fuerzas armadas como asimismo los civiles, los trabajadores desocupados,
asi como los que estan ocupados al momento de realizar el censo [...] Por lo tanto la
poblaciéon econdmicamente activa esta formada por personas ocupadas y desocupadas
que buscan trabajo, incluyendo las fuerzas militares (UN, 1951: 5)7

Dentro de todo este movimiento, el IASI no permanecié desligado del esfuerzo
concertado de armonizacion estadistica, y la introduccion del concepto PEA. Como
se sefiald en el capitulo anterior, el IASI di6 sus primeros pasos en 1940, buscando
dinamizar la comunicacion entre los estadisticos y oficinas estadisticas del
continente, que habian permanecido mas pendientes de redes euroamericanas y de la
accion del International Statistical Institute (ISI) que de establecer contactos con sus
colegas y contrapartes interamericanos (Gonzalez Bollo y Pereyra, 2003; Giraudo,

2014). El quiebre de estos lazos, producto del estallido de la Segunda Guerra

7 Traduccion propia.
> Traduccion propia.
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Mundial, funcioné como aliciente para habilitar la formacion de una organizacion de
marcado cardcter regional (Rice, 1967). En esta linea, una de sus tareas
fundamentales fue estimular la produccién y divulgacion de cifras vinculadas a
hechos econdémicos y sociales y la edicion y traduccion de textos -a través de la
Biblioteca Interamericana de Estadistica Tedrica y Aplicada (BIETA) o su revista
institucional, Estadistica- para favorecer la circulacion de conocimiento vinculado a
la disciplina, a través de la difusion de normativa, estandares profesionales, manuales
de procedimiento (IASI, 1941 y 1962; Giraudo, 2014).

Los miembros del TASI se mostraban preocupados por estimular la actividad
estadistica y censal en la region, y revertir la irregularidad y el caracter esporadico
que la habia caracterizado desde el siglo XIX. En este sentido, ante la pregunta de
para qué realizar un censo de poblacion, Halbert Dunn -presidente del IASI y
funcionario del Census Bureau de Estados Unidos- respondia que era el Ginico medio
para obtener un “...conocimiento esencial respecto de los pueblos de las Américas -
su dispersion, composicion, empleo, ingreso, y otros factores basicos para el
desarrollo econdmico de cada pais, asi como para poner en marcha programas
sanitarios y de ayuda social” (citado en IASI, 1953, p. 15).”® Esta cuestion, sumada a
la incorporacion del IASI en 1946 dentro del organigrama de la UP y la
consolidacidon de su funcionamiento y respaldo financiero, dieron pie a la concrecion
del que fue su proyecto mas ambicioso hasta el momento, el Censo de las Américas
(COTA) (Gonzalez Bollo y Pereyra, 2003; Giraudo, 2014).”

La idea de impulsar la realizacion de una ronda censal continental, si bien contaba
con antecedentes de discusion en los espacios estadisticos internacionales desde el
ultimo tercio del siglo XIX (Brian, 1999), cobro relevancia con la celebracion del I
Congreso Demografico Interamericano, celebrado en México en octubre de 1943. En
esta ocasion, representantes del IASI aprovecharon el evento para empujar la sancion
de una resolucion instigando a los gobiernos americanos a llevar adelante un censo
continental en 1950 y la adopcion de “...métodos comunes para la elaboracion de las
estadisticas y la apreciacion de sus resultados” (Boletin del Instituto de Sociologia

[BIS], 1944, p. 252; Giraudo, 2014). Mediante el programa del COTA se esperaba

76 Traduccion propia.
77 El acrénimo que usamos es el de su version en inglés (Census of the Americas), que es €l mas
conocido y utilizado en la bibliografia.
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lograr coordinar la realizacion -por parte de 22 republicas del hemisferio americano,
incluidos Estados Unidos y el Dominio de Canada- de la ronda censal regional en
1950.

El avance sostenido de esta iniciativa era resultado de la construccion efectiva de
una red profesional continental operativa, que contaba con auspicios internacionales
y financiamiento, y ademds habilitdé la representacion de gobiernos, técnicos
gubernamentales, académicos e instituciones privadas que tomaban parte dentro del
espacio estadistico regional (Gonzédlez Bollo y Pereyra, 2003). Esto fue en su
momento sintetizado por Calvert Dedrick -funcionario del Census Bureau

estadounidense y presidente del Comité del Censo de las Américas de 1950- que

13

...combinacion afortunada de tres elementos basicos”’”®

ponia de manifiesto la
(citado en IASI, 1953, p. 5) que facilitaron y promovieron la cooperacion regional.
Estos se resumian en: organizacion, la tribuna que constituia el IASI ofrecia una
estructura organizacional y métodos de trabajo que volvian al censo continental
posible; liderazgo, distintos estadisticos de la region lo impulsaban y promovian en
el continente y frente a otros organismos internacionales; y la realizacion de
congresos interamericanos 'y simposios disciplinares que estimulaban la discusion la
de los problemas demograficos y estadisticos de la region.

Una de las primeras acciones del programa se puso en marcha a partir de 1944,
con la direccion de Ricardo Luna Vega, director de la Oficina del Censo de Pert.
Este funcionario realiz6 una estancia de investigacion de un afio en el Census Bureau
financiada por el propio IASI en donde, con el apoyo del Instituto de Asuntos
Interamericanos estadounidense, comenz6 a concertar contactos con autoridades y
recabar materiales vinculados a los operativos censales recientes de la region. Con
todo esto formul6 una revisidn comprensiva, publicada en 1945, de experiencias y
actividades estadisticas previas, atendiendo a tematicas, métodos, instrucciones,
cuestionarios y procedimientos, que sirvieran como insumo para la concepcion de
definiciones y estdndares minimos (IASI, 1953; Giraudo, 2014).”

En junio de ese mismo afio se organizé un seminario de evaluacion entre expertos

censales en Washington. Para el mismo Luna Vega, sin minimizar las complicaciones

78 Traduccion propia.

™ Este compendio se publicé en la Revista Estadistica con el titulo “Métodos de los Censos de
Poblacion de las Naciones Americanas. Estudio preliminar para el proyectado Censo Continental de
1950 en 1945.
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de organizar un operativo censal de tamafio alcance, un balance de estos hitos
sefialaba que “...las condiciones nunca antes han sido tan favorables para la
concrecion exitosa de un censo hemisférico” (citado en IASI, 1953, p.15).** En 1946
se realiz6 un nuevo encuentro en Rio de Janeiro, en donde se procedio a la formacion
del grupo de expertos “Comité del Censo de las Américas de 1950 y se solicito a los
organismos nacionales encargados de compilar estadisticas que nombren a sus
representantes, preferentemente funcionarios encargados de la organizacion de los
proximos recuentos de poblacion.

Para agosto de 1947, 19 paises americanos habian designado a sus delegados.®' El
comité efectud cuatro sesiones de trabajo entre 1947 y 1951%, con vistas a definir
métodos y tematicas a relevar, tarea que distribuy6 en distintos sub-comités o grupos
de trabajo que abordaban temas mas acotados. Estas dos tltimas instancias contaban
para proseguir en su trabajo con la cooperacion técnica y administrativa por parte de
agencias estadisticas nacionales y organizaciones internacionales -OIT, FAO, UP y
las Comisiones de Poblacion y Estadistica de la ONU- todas las cuales aportaban
fuentes y consejo especializado. La vinculacion final entre Comité y los sub-comités
se daba en la sesion general de trabajo, en donde todos los miembros terminaban
debatiendo y acordando conjuntamente la adopcion de estandares y recomendaciones
(IASI, 1953).

Como resultado final de estas acciones se logré disponer de terminologia,
conceptualizaciones, cuestionarios y metodologias compartidos, que facilitaran la

comparabilidad internacional y una compilacion congruente de los datos. Esta

8 En este sentido, Luna Vega registraba un “despertar estadistico” [statistical awakening] de la region,
expresado en el rapido progreso en la adopcion de nuevos métodos censales y estadisticos las naciones
del continente, el establecimiento de oficinas censales permanentes y la promulgacion de leyes que
sancionaban la realizacién decenal de los relevamientos (citado en IASI, 1953, p.15. Traduccion
propia).

8 Estos eran: Argentina, Bolivia, Brasil, Canada, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Estados Unidos, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, Reptublica Dominicana,
Uruguay y Venezuela. En el caso argentino, para las cuatro sesiones de COTA, se listan a los
siguientes representantes: Carlos S. Brignone (Asesor, IV Sesion del COTA, 1951); Enrique Catarineu
(Miembro del COTA, 1948-1950; I Sesién del COTA, 1947); Carlos A. Cattaneo (Miembro del
COTA, 1946-1947); Ozias Geronimo Gianella (Observador, Reunion del Comité Ejecutivo del COTA,
1948); Eugenio Pallares (Observador, III Sesion del COTA, 1950); Juan Bautista Pelayo (Asesor, I
Sesion del COTA, 1947); Rodolfo R. Potente (Observador, II sesion del COTA, 1949); José Maria
Rivera (Miembro del COTA, 1951; IV Sesion del COTA, 1951); coronel Axel Rolff (Miembro del
COTA, 1947-1948; I Sesion del COTA, 1947); y el general de brigada Felipe Urdapilleta (IASI,
1953).

82 Estas tuvieron asiento en Washington (Septiembre 1947), Rio de Janeiro (Febrero 1949), Bogotd
(Enero 1950) y Washington (Junio 1951)
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cuestion era fundamental para el triunfo del operativo censal continental, ya que se

13

identificaba que en la regioén “...una gran cantidad de ‘datos estadisticos’ estaban
basados en wuna pobre recoleccion, definiciones peculiares y metodologias
inconsistentes” (IASI, 1953, p. 11). En este sentido, una de las primeras tareas a
realizar fue la elaboracion de una lista minima interamericana de topicos y
definiciones censales a incorporar en los relevamientos, aprobada en 1949 en la
sesion de Rio de Janeiro.** Aun asi, se dejaba a cada nacion manos libres respecto de
la organizacion de su censo, de manera que resultara mas provechoso para recabar
informacion de sus propios problemas y recursos.*

Respecto de la PEA, los expertos del IASI se hacian eco de las recomendaciones
esbozadas en UN (1949), remarcando que la inclusidn de este topico en los censos de
poblacién era de “importancia extrema” (IASI, 1953, p. 38).®> Mas autn lo era para
paises que no contaban con sistemas de estadisticas econdmicas confiables y
operativos, ya que los datos resultantes permitirian la medicion de los recursos
humanos disponibles y su distribucion a través de las distintas ramas de la actividad
econdmica. La normativa del Censo de las Américas estipulaba que cada pais podia
elegir qué enfoque adoptar, el del gainful worker o el de la labour force. La libertad
de eleccion se sustentaba en la imposibilidad de conciliar ambas conceptualizaciones
para dar respuesta satisfactoria a la pregunta de quién debia ser considerado un
individuo econdmicamente activo.

Este era un punto espinoso en vista de la heterogeneidad de situaciones laborales

encontradas a lo largo del continente, donde convivian zonas altamente

8 Dedrick (1949) planteaba que para el lego y algunos estadisticos la posibilidad de garantizar
resultados comparables estribaba en que todos los censos tuvieran las mismas preguntas. Sin embargo,
la divergencia cultural presente en el Hemisferio Occidental, desaconsejaba seguir este enfoque. El
Comité COTA, acompaiiado por la Population Commission de la ONU, estipuld una lista
internacional de topicos -o items- obligatorios, muy generales y posibles de ser adaptados a la realidad
de cada pais, a ser relevados. Los temas acordados para el minimo Interamericano de Censos de
Poblacion referian a: poblacion total; sexo; edad; estado civil; lugar de nacimiento; nacionalidad,
lengua; caracteristicas educacionales; fertilidad; poblacion urbana y rural; hogares y familias;
poblacion econémicamente activa e inactiva; ocupacion; rama de actividad; condicion de actividad;
trabajo rural (IASI, 1953).

¥ A esto hay que sumarle el reconocimiento propio del heterogéneo desarrollo de las instituciones
estadisticas, su infraestructura técnica y la realizacion periddica de relevamientos en los paises de la
region latinoamericana. En este sentido, Chile era el Gnico pais que podia ostentar el mejor récord en
cuanto al funcionamiento sostenido de sus instituciones y recuentos estadistico-censales; en un lugar
intermedio quedaban Argentina y Brasil, que si bien habian logrado construir oficinas estadisticas
estatales de consideracion, no habian logrado darle continuidad a sus actividades; en tanto que en el
otro extremo de situaciones posibles se encontraba Ecuador, que hasta 1950 no habia podido llevar
adelante en su historia como pais independiente un censo nacional de poblacion.

% Traduccion propia.
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industrializadas con regiones de predominante actividad agricola. La eleccion
arbitraria de uno u otro criterio, sin tener en cuenta las realidades economicas de cada
pais, podia devolver datos imprecisos respecto de la situacion y caracterizacion
ultima de la fuerza laboral. En este sentido, se enfatizo dejar claramente definido, de
forma sistematica, qué tipo de trabajadores quedaban incluidos dentro de la
poblacion activa cualquiera fuera la conceptualizacion adoptada (Dedrick, 1949;
IASI, 1953).

Finalmente, por parte de las organizaciones internacionales trabajadas mas arriba,
preocupadas por el fomento de la actividad y educacion estadistica, esta iniciativa fue
reconocida como un antecedente importante. Sirvié como aprendizaje para disefiar e
implementar futuras experiencias de coordinacion y estandarizacion -metodoldgica y
conceptual- ya que fue la primera vez que se concretd la realizacion de una ronda
censal continental (UN, 1949 y 1951; ILO, 1954). La ONU estim6é como muy
positivos los estindares emanados de estos encuentros -vinculados a los temas a
relevar, definiciones y tabulaciones- ya que muchas de las propuestas podian ser
adoptados con facilidad por sus Comisiones de Estadistica y Poblacion o se
encontraban en sintonia y similitud con las recomendaciones formuladas por estos
espacios (UN, 1949).

Asimismo, el Departamento de Estado estadounidense y la ONU brindaron un
sustancial apoyo a las actividades de entrenamiento y asistencia técnica. La primera
institucion auspicio, entre 1942 y 1947, la firma de una serie de acuerdos bilaterales
con diversas naciones americanas para poner en marcha cursos de adiestramiento en
materia censal y de estadisticas vitales (Miro, 1965). En tanto que, entre 1947 y
1950, ya con el lanzamiento de las actividades vinculadas al COTA se financi6 -a
través del Census Bureau, el Bureau of Labor Statistics, el Bureau of Agricultural
Economics y la National Office of Vital Statistics-, un programa de becas de
formacion que recibié a 123 funcionarios estadisticos de 20 republicas americanas
(Census Bureau, 1950).

En tanto que la segunda, ademas del envio de veedores a las sesiones del Comité
del COTA, facilitdé la apertura, en 1948, del primer Centro Latinoamericano de
Entrenamiento Estadistico y Censal en la Ciudad de México (Statistical Commission,

1949).36 Partiendo de un proyecto conjunto originalmente formulado por la FAO y la

¥ Esta experiencia se replico en Guatemala al afio siguiente (Mir6, 1965).
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Direccion General de Estadistica de los Estados Unidos Mexicanos para capacitar
técnicos estadisticos en la regién, pensando en la implementacion del World
Agricultural Census en 1950, esta iniciativa terminé involucrando a la Statistical
Office de la ONU, el IASI y el Department of Agriculture y Census Bureau
estadounidenses y amplié su temario hacia los censos de poblacion.”” Asi, el
gobierno mexicano tomo a su cargo el facilitar instalaciones edilicias, constituir el
nucleo del staff docente y hacerse cargo del funcionamiento administrativo del
Centro; la FAO organizo6 el grueso de los cursos relacionados con temas agrarios y de
administracion censal; la ONU por su parte designd dos especialistas técnicos para
dictar el Curso Internacional sobre Muestreo Estadistico y un funcionario de la
Statistical Commission para impartir el Curso Internacional sobre Censos de
Poblacion; en tanto que el IASI aporté un instructor encargado del curso de
Estadistica Laboral y puso a disposicion de los estudiantes material bibliografico

(Statistical Commission, 1949).

8 La curricula final se organizaba sobre 3 tipos de cursos: Elementales (Matematica Basica;
Metodologia Estadistica), Principales (Censos de Poblacion; Censos Agricolas; Muestreo Estadistico)
y Especiales (Estadistica Agricola; Estadistica Laboral; Administracion Censal; Gestion de Personal;
Censos de Vivienda). Ademas, se contemplaban una serie de actividades complementarias: seminarios
en temas estadisticos conexos brindados por especialistas internacionales; visitas a oficinas
estadisticas gubernamentales y privadas; proyecciones de films sobre el trabajo censal llevado
adelante en distintos paises de la region; dos charlas sobre el disefio e implementacion de censos
experimentales de poblacion y agricultura (Statistical Commission, 1949).
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3. Capitulo 3. La circulacion local de la PEA en Argentina (1940-1955)

3.1. Primeros avances en Argentina: los censos de desocupados (1932 y 1940),
Teoria y Métodos de Estadistica del Trabajo (1942) y el IV Censo Nacional (1947).

En el contexto de expansion global de la actividad estadistica delineado mas
arriba, uno podria preguntarse cual era entonces la situacion argentina. El gobierno
argentino y sus oficinas estadisticas podian mostrar una lista de diferentes iniciativas
y resultados variados. Estos organismos habian logrado establecer una rutina de
levantamiento de relevamientos parciales: censos y encuestas sectoriales (del agro,
industria, construccion, comercio, de los trabajadores urbanos, de la situacion
escolar, la vivienda y el analfabetismo); censos provinciales y de territorios
nacionales -Chaco (1934), La Pampa (1935 y 1942), Buenos Aires (1938), Mendoza
(1942), Catamarca (1943)- y municipales -el Censo General de la Ciudad de Buenos
Aires (1936)-; y distintas proyecciones de la dindmica demografica nacional. Sus
resultados permitian configurar de forma provisional una imagen aproximada de la
situacion global de la nacion. El hito mas destacable de esta serie de actividades
estadisticas fue la realizacion del IV Censo General de la Nacion (1947), que cerrd
un hiato de 33 afios sin un recuento sistematico del total de la poblacion en el pais y
mediante el cual se logré conformar un reservorio de informacidn actualizada a nivel
pais (Mentz, 1991; Gonzéalez Bollo, 2007; Daniel, 2011; Novick, 2018; Gonzalez
Bollo y Pereyra, 2021).

En este sentido, circunstancias como el impacto econdémico y social de la Gran
Depresion (1930) y la Segunda Guerra Mundial, y el proceso de ascenso de la
coalicion peronista al poder (1943-1946), representaron oportunidades muy
favorables para estimular la produccion de cifras oficiales. En sintonia con la
coyuntura imperante a nivel internacional, se realz6 entonces el valor estratégico
-politico, militar y administrativo- de los relevamientos y datos cuantitativos (Emigh,

Riley & Ahmed, 2016).*® Las necesidades del momento elevaron su utilidad en tanto

8 Como ejemplo de esto se puede tomar la celebracion de, en octubre de 1944, la primera sesion del
Consejo Nacional de Estadistica y Censos (CNEC) en el recinto de la Camara de Diputados de la
Nacion. Evento que contd con la presencia del presidente de facto, el general Edelmiro Farrel; el
vicepresidente, ministro de Guerra y secretario de Trabajo y Prevision, el coronel Juan Domingo
Perdn; los ministros del Poder Ejecutivo nacional; altos funcionarios de la administracion publica; y
jefes y oficiales del Ejército y la Armada. Tomaron la palabra en esta ocasion Peron; el ministro de
Marina e Interior, el contralmirante Alberto Teisaire y el presidente del CNEC, Juan Manuel Vaccaro.
En su discurso, Peron sefialaba que la creacion del CNEC era el medio por el cual “...el Estado
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insumo fundamental de la puesta a punto del esfuerzo planificador: actividad
necesaria para componer un inventario actualizado de recursos, poblaciones,
territorios y bienes; técnica encargada de aportar datos para favorecer el disefio y
puesta en marcha de medidas vinculadas a la politica econdomica y social; y
posteriormente, habilitar el seguimiento y evaluacion del impacto de estas iniciativas
(Berrotaran, 2004; Massé, 2007). Estos indicios sefialan condiciones que podian
operar en favor de la mejora tanto en la implementacion de las cifras propuestas por
instituciones internacionales y regionales, acrecentar la sofisticacion de las técnicas
empleadas y avanzar en la expansion del alcance y periodicidad de las encuestas.
Aunque, como todo proceso social, esta dindmica termino colisionando con fuerzas
locales, vinculadas a la pervivencia de clasificaciones autoctonas, al lugar y
divulgacion de los datos estadisticos y a una disputa en torno al rol que los
estadisticos estaban llamados a cumplir.

La trayectoria profesional de José Francisco Figuerola, ofrece un caso a través del
cual observar algunas de estas cuestiones, y mas en particular aquellas asociadas a
las indagaciones de la estadistica local respecto de la situacion de la fuerza de
trabajo. Desde 1931, Figuerola construyé una dilatada carrera al interior de la
administracion publica en el Departamento Nacional del Trabajo (DNT), donde tomdo
a su cargo la reorganizacion del area encargada de la estadistica sociolaboral. Hizo
gala aqui del dominio de una serie de normativas y técnicas censales actualizadas
(Figuerola, 1932, 1940 y 1948), las cuales le permitieron consolidar un reservorio de
datos vinculados a la situacion de la clase obrera (Daniel, 2013a; Gonzalez Bollo,
2014). Estas destrezas eran producto de su experiencia previa como funcionario de
carrera en el Ministerio de Trabajo espafiol en la década de 1920 y representante
nacional de Espafia frente a la OIT. El golpe de estado del 4 de junio de 1943
impulsé vertiginosamente su trayectoria, pasando de ser jefe de la Division
Estadistica del DNT, a ocupar el puesto de Secretario General del Consejo Nacional

de Posguerra (CNP) (1944), y finalmente ser designado Secretario Técnico de la

adquirira su unidad juridica, financiera, econémica, demografica, social, politica, como ciencia,
erigiéndose asi en unidad integral de la nacionalidad” (Boletin Estadistico Censal, 1945a, p. 4). En
este sentido, la estadistica era visualizada como una disciplina cientifica, auxiliar del despliegue
estatal, en la construccion de “...una armonizacion cientifica de la democracia. Haremos la democracia
integral [...]. Haremos la democracia hecha niimero discriminado, o nimero que se explica a si
mismo” (Consejo Nacional de Estadistica y Censos [CNEC], 1945a, p. 4). .
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Presidencia de la Nacion, con rango de ministro (1946) (Berrotaran, 2013; Gonzalez
Bollo, 2014) .

Figuerola encar6 la organizacion y direccion una serie de relevamientos periodicos
nacionales para visibilizar el aumento del desempleo, producto del impacto local de
la Gran Depresion (Figuerola, 1932 y 1940). Coordinados por la Junta Nacional para
Combatir la Desocupacion, fueron una de las primeras intervenciones
gubernamentales para producir datos que contribuyeran a garantizar el control social,
asegurando el registro de su extension geografica y el direccionamiento de la
asistencia hacia los sectores mas afectados por la crisis (Girbal-Blacha, 2001; Daniel,
2012). Sus operativos censales se llevaban adelante a través de la distribucion de
cuestionarios entre los departamentos provinciales del trabajo y distintas
organizaciones patronales y obreras, quienes se encargaban de hacerlas llegar a la
poblacion objetivo. Una vez autocompletadas las fichas de inscripcion, y por el
funcionamiento descentralizado que caracterizaba a la estadistica local, estas eran
remitidas primero a las reparticiones provinciales y luego al DNT (Figuerola, 1932).

La definicion que Figuerola formulaba para identificar al desocupado se apoyaba
en el criterio recomendado por la OIT, el del gainful worker o de la poblacion activa,
haciendo confluir un “...factor espiritual -la voluntad- [...] ligado a otro de caracter
técnico: la preparacion general y profesional del trabajador; es decir, la capacidad”
(Figuerola, 1948, p. 482).% Para el estadistico catalan los organismos locales debian
mantener sus propios indicadores, definiciones y clasificadores ocupacionales,
aunque estos debian guardar cierta atencion a los establecidos a nivel internacional
para garantizar algun grado de comparabilidad (Figuerola, 1948). Se clasificaba

(13

entonces como desocupado a aquellos individuos que “...careciendo de recursos

econodmicos no tiene ocupacion retribuida a pesar de poseer capacidad y voluntad de
trabajar” (Figuerola, 1948, p. 485).”

3

Preocupado por sefialar las diversas expresiones del fenomeno ...totalmente

diferentes en sus caracteristicas y origen” (Figuerola, 1940, p. 11), este funcionario

% En cursivas en el original.

% En cursivas en el original. Esta definicién excluia entonces a los siguientes grupos: a)enfermos y
fisicamente incapaces; b) menores de 12 afios en la agricultura y de 14 en las restantes actividades
(por las leyes que limitaban el trabajo infantil), y los mayores de 60; c) aquellos que se negaran a
trabajar; d)individuos que trabajaran por su cuenta (sin la mediacion de empresa o patrono); e)
huelguistas; f) las personas que sin ocupacion cuenten con un ingreso independiente y suficiente para
garantizar su subsistencia (Figuerola, 1948).
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construia distintas sub-categorias a partir de la causa de origen y la duracién
temporal del desempleo.”’ La importancia de poder construir una cifra confiable
respecto de esta problemadtica quedaba entonces fijada como “...el mas positivo valor
que puede prestar el Servicio de Estadistica es revelar periodicamente el nivel mas o
menos elevado de trabajadores que por cualquier causa pierden su ocupacion”
(Figuerola, 1948, p. 487).°> Alin asi, la multiplicidad de situaciones identificadas en
el recuento, si bien ponia de manifiesto los matices del fenomeno, dificultaba ofrecer
una imagen definida de la desocupacion. Como advierte Daniel (2013a, p. 213), al
estructurarse la clasificacion del fendmeno a partir de los pares opuestos parcial/total
y circunstancial/permanente, se expresaban dos maneras distintas de concebir al

3

desempleo: “...como un estado (de carencia de una ocupacién remunerada) versus
[...] un punto de pasaje, un momento de pasaje en el ejercicio de una actividad, oficio
o profesion habitual que se caracterizaba por su irregularidad”.

Los resultados finales del Censo Nacional de Desocupados (1932) arrojaron la
cifra de 263.835 desempleados, que representaban el 5% del total de ocupados en el
pais. Este hallazgo sirvido mas adelante como diagnostico de la situacion argentina,
relativamente mas benigna, comparada a la de otros paises, donde “...la proporcion
de desocupados [...] alcanz6 26% en Estados Unidos, 22% en Inglaterra, 30% en
Alemania, etc.” (Consejo Nacional de Posguerra [CNP], 1945, p. 7). Ademas, gracias
a la informacién recabada por el cuestionario podian ademas registrarse otros datos
que facilitaban el estudio de las causas del desempleo, asi como informacién respecto

de la situacion econdmica y profesional de los censados y su grupo familiar

(Figuerola, 1948).”

°* En el informe correspondiente del Censo de 1932 se listaban las siguientes variantes: 1)
desocupados totales y permanentes (sin ocupacion lucrativa desde antes del 1ro de enero de 1932); 2)
desocupados totales y circunstanciales (habiendo tenido trabajo regular, carecian de €l a partir del 1ro
de enero de 1932); 3) desocupados parciales (aquellos que mantienen una ocupacion fija pero solo la
desempeian algunos dias de la semana o, de no contar con ella, realizan algin trabajo eventual de
manera intermitente); 4)desocupados periddicos o de temporada (involucrados en trabajos de estacion,
luego del cual no efectiian otro trabajo lucrativo) (Figuerola, 1932). En tanto que en el recuento de
1940 se senalaban 