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Dentro de las reformas previsionales llevadas a cabo en Latinoamérica, el caso de Argentina
presenta uno de los mas bajos niveles de privatizacion. Ello ocurrié en un contexto de negociacion
entre el gobierno de Carlos Menem y la Confederacion General del Trabajo (CGT). En esta
nota de investigacion se intenta dar un marco interpretativo que permita explicar las posibilidades
de influir en el proceso de reforma previsional por parte del sindicalismo argentino. Se argumenta
gue la CGT fue capaz de influir en la formulacién de la reforma previsional debido a su fortaleza
politica, basada en una relacion de larga data con el Partido Justicialista. Ademas, ello ocurrio,
gracias a que el sindicalismo mostré una significativa capacidad de hacer uso de sus recursos
politico.
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Among the pension system reforms implemented in Latin America since 1981, Argentina
stands out as having a less pro-privatization bias, where this result can be explained by the
context of negotiation between the Carlos Menem government and General Work Confederation
(CGT). The paper is intends to provide a suitable analytical explanation to examine the union’s
real chance of having a real influence in the reform being analyzed. It is hypothesized that the
CGT was able to influence the formulation of the pension system reform by taking advantage
of its political strength, which hinges upon a long lasting relation with the “Justicialista” political
party. On top of this, this research argues that the unions demonstrated significant capacity to
make use of these political assets.
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1. Introduccién

Durante 1990, Latinoamérica fue testigo de varias reformas de los sistemas de
existentes en las décadas anteriores. De distinto tipo, dependiendo del pais, éstas et
con distintas intensidades, algun tipo de mutacion desde sistemas previsionales
nuevos esquemas en los que se incorporaban mecanismos de participacion

Mesa-Lago (2001: 69-70) ha identificado tres tipos de reformas: sustitutivas, p
y mixtas. En las reformas sustitutivas se cambi6 un sistema publico por el privado
permitida tras la reforma la incorporacion de nuevos miembros al primero. Las
paralelas, en tanto, llevadas a cabo en Per( y Colombia, reformaron el sisteme
crearon un sistema privado. Estos compiten entre si por la captacion de afiliados.
las reformas mixtas, implementadas en Argentina y Uruguay, mantienen un siste
gue entrega pensiones minimas, el que se integra con un sistema privado que
pensiones complementarias.

El paradigma previsional chileno fue levantado como el modelo a seguir, por
Banco Mundial, junto al Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Monetario It
desde 1994 en el informe “Adverting the old age crisis”. No obstante, éste se im|
en medio de una dictadura2. En un inicio, se pensaba que este tipo de reformas
podrian llevarse a cabo en un contexto no democratico, pero la aceptacion de la C
del sistema previsional habria legitimado la opcién de impulsar este tipo de reforn
Lago, 1999: 134-5). Esta actitud habria permitido que en el informe de 1994, y
posterior —del afio 2004- que matizaba las opiniones y las estrategias a seguir,
Mundial intentara demostrar las bondades que traeria el paso desde un sistema |
publico a uno privado.

En torno al nuevo sistema previsional se crearon una serie de supuestos que p
gue el sistema privado era mejor que el publico, por lo que se aumentaria el ni
afiliados; que éstos serian méas regulares en sus pagos, pues de ello dependeria

1 Laliteratura sobre reformas previsionales en Latinoamérica ha tendido a distinguir entre dos tipos
publico y privado. Los sistemas publicos se caracterizan por: la existencia de contribuciones no defini
definidos por la ley, estableciendo minimos y méaximos de las pensiones y con formulas de célculo
especificadas; régimen de financiamiento de capitalizacion parcial colectiva y; una administracion pub
Por su parte, los sistemas privados se caracterizan por: definir un nivel de contribucion por parte de
no define beneficios, siendo éstos inciertos y en base a lo acumulado en la cuenta personal: régimen de
basado completamente en los aportes individuales y; administracion privada del sistema, aunque pue
privada o mixta (Mesa-Lago, 2001: 68).

2 Ello no implic6 que ciertos actores no intentaran oponerse a la reforma. En particular, el Coman
de la Fach, General Leigh, hacia 1974 se opuso a la reforma provisional, siendo, con posterioridac
Pinochet de la Junta (Castiglioni, 2001: 55-57).
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gue la competencia entre administradoras mejoraria la eficiencia de éstas, dismir
costos y aumentando los beneficios provisionales; que se reducirian los costos
largo plazo; que se aumentaria el ahorro nacional y que se aumentaria, ademas,
real de las inversiones; que se diversificaria el portafolio de las inversiones, prefel
concentrado en la deuda publica (Mesa-Lago, 2001). Estas promesas, no todas
se expandieron ampliamente en el continente.

Madrid (2005) sugiere que mas alla de las presiones fiscales existentes, la infl
las ideas propagadas por el Banco Mundial y redes de policymakers latinoamerice
se compartia experiencia en torno a la reforma chilena, habria sido fundament
adopcidén de este ideario de reformas, basado en la experiencia chilena. La car
influir del Banco Mundial, ademas de la tendencia de los policymakers de mirar e
cercanas, como la chilena, habrian permitido la adopcién de este modelo priva
reformas.

Algunos autores han sostenido que las reformas de mercado son mas facile
implementadas en paises con crisis fiscales recientes, con apoyo material externc
esas reformas, con policymakers aislados en el Ejecutivo. Ademas, estos paise
contar con una elite y una masa que apoya las reformas. El apoyo externo y el &
al tomar las decisiones no serian condiciones suficientes para implementar las rei
el contrario, para ser viables, ellas deberian ser apoyadas por los sectores fa
anteriormente bajo el modelo ISI, ademas del resto de la poblacion (Armijo y Fauc

Armijo y Faucher (2002) sostienen que las reformas mas exitosas han sido d
localmente. En la misma linea, Weyland (2006) ha planteado que en paises con gran
de la ayuda de las Instituciones Financieras Internacionales (IFl), como Brasil y |
las autoridades locales han podido oponerse a la implementacion de reformas pre
como las impulsadas por estas instituciones.

Mesa-Lago (1999), por otro lado, ha mostrado que existe una relacion invers
grado de democracia de paises y el nivel de privatizacion de las reformas proy
Utilizando indices de democracia de Freedom House para el afio de la reforma p
el grado de privatizacion de éstas, plantea que gobiernos menos democraticos
reformas mas privatizadoras y que los mas democraticos impulsan reformas que
sistemas previsionales mas publicos.

En Chile, donde existian los indices mas bajos de democracia (y de posibilidad d
se dio la reforma mas privatizadora. En cambio, en Argentina los altos niveles de
dieron como resultado una reforma de bajo nivel de privatizacion.
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TABLA 1:  Relacion entre grados de democratizacion y privatizacion en
la reforma de pensiones en América Latina

GRADO DEMOCRATIZACION EN EL ANO DE LA REFORMA
Paises Afio Reforma Marcas | Orden Grado de sistema publico v/s privado
Costa Rica 1995-98 1,5 1 1
Uruguay 1995 2,0 2 2
Argentina 1993 2,5 3 2
Bolivia 1996 2,5 3 7
El Salvador 1996 2,5 3 7
Colombia 1993 3,0 5 4
México 1995-6 4,0 6 6
Perd 1992 55 7 5
Chile 1979-80 6,0 9 9
Marcas y Orden estan ordenados de menor (mas democratico) a mayor (menos democratico). El Grado siste
v/s privado implica que el 1 es el mas publico (menos privado) y el 9 el menos publico (mas prlvado)

Fuente: Mesa-Lago (1999:136).

Ello plantea una serie de preguntas. Si la influencia de las IFI es relativa, con
Weyland (2006) y existe una relacion inversa entre niveles de democracia y
privatizadores de las reformas previsionales, entonces pareciera que los resulta
el nuevo tipo de reforma previsional se definen en la arena politica interna.

Para el caso argentino cabe la pregunta si el sindicalismo influyé en que se lleva
una reforma poco privatizadora. Durante la ultima década ha surgido una serie d
(Etchemedy y Palermo, 1998, Etchemedy, 2001, Murillo, 2001, Norman, 2001) que
gue las reformas econdmicas en Argentina no fueron implementadas por un Pres
capacidad de veto, junto a policymakers aislados.

Al contrario de lo que estas visiones plantean, estos estudios reconocen una
actores mas que actlan en estos procesos. Por ejemplo, en materia de reformas pr
dentro del Estado, las burocracias previsionales y 1os equipos econémicos tambi
incidencia en los cambios llevados adelante. La primera, intentaria proyectos inct
los que podria lograr si es un actor fuerte. En cambio, los segundos, buscarian ref
radicales (Coelho, 2002: 45-47).

Esta variedad de actores ha llevado a que las reformas hayan sido interpreta
el fruto de un proceso de construccién de coaliciones que le dieron sustento y
politica. Por ejemplo, en materia laboral y de obras sociales, Menem no impuso ¢
y, al final, buscd, aprobar, “la reforma posible” (Etchemedy y Palermo, 1998: 581).

Etchemedy (2001) plantea que las reformas de mercado no fueron impuestas unile
por el Presidente, sino que se sustentan en coaliciones negociadas. La economie
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desde la década de 1940, establecid incentivos para ciertos actores. Las coalic
sustentaron las reformas estaban conformadas por esos actores, a los que se les n
rentas en este nuevo modelo econémico. El autor plantea que el Estado, al formule
moldea preferencias de actores sociales.

Norman (2001) sostiene que las reformas impulsadas en Argentina, entre 198¢
mostraron que las instituciones estatales son mas abiertas de lo que se ha recc
la literatura institucionalista. En especial, plantea que las reformas economicas i
por Menem abrieron nuevas oportunidades para la participacién, haciendo el pi
formulacion de las politicas mas abierto. Ello se produjo una vez que el gobierno
busqueda de consenso, tras la obstruccion que en el parlamento la Confederaci
del Trabajo (CGT) dio a las iniciativas de reformas laborales. En su opinion, la trar
econdmica no hubiese sido posible sin un presidente fuerte, pero, a través del p
reformas, Menem debi6 responder a las demandas de actores estatales y no estatal
2001: 195).

En esta nota de investigacion se intenta dar un marco interpretativo que permit
las posibilidades de influir en el proceso de reforma previsional por parte del sir
argentino, el que se basa en la forma en que los actores utilizan sus recursos
Ademas, propone una escala de medicion de la influencia que los actores social
tener en los procesos de formulacion de politicas publicas, la que es utilizada en las c

El andlisis se basa solamente en la CGT. Se excluye a la Central de Traba
Argentina (CTA) debido a que, durante el periodo, optd por una estrategia de re
(Murillo, 1997), restandose de intentar participar en la formulacién de politica.

El sindicalismo argentino es, segun Zapata (1993), de tipo populista. Las pri
caracteristicas de esta configuracién sindical son la separacién de las dirigencias c
y su cercania con las autoridades gubernamentales. Los dirigentes de los sindicato
tienen, incluso, lugares dentro de la institucionalidad laboral o social e

Los recursos politicos varian entre los sindicalismos pluralistas y corporativis
el caso del pluralismo, la capacidad de movilizacion, el nimero de afiliados, la col
espacial son de importancia, mientras que en el caso de los sindicalismos corpor:
recursos importantes son los propios de las organizaciones y los sistemas de intel
de intereses en los que se insertan (Da Silva, 2006: 345).

3 El sindicalismo populista, al que hace referencia Zapata (1993), es asimilable al corporativista,
por Da Silva (2006).
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En esta nota se plantea que el sindicalismo argentino fue capaz de utilizar sus
politicos de manera tal que pudo convertirse en un actor con capacidad de veto de |
economicas de Menem. Esta no es una caracteristica del sindicalismo de la décac
por el contrario, corresponde a una tradicién histérica de una actitud negociadora,
permitido a la CGT acceder, sin importar que sus opositores estuvieran en la Cas
los decisores de politicas publicas.

El segundo apartado presenta un marco conceptual que intenta identificar los
politicos con los que el sindicalismo cuenta para poder influir en las decisiones de
El tercero analiza si el sindicalismo argentino cuenta con dichos recursos y cémo
El cuarto describe cédmo el sindicalismo logré cambiar el proyecto previsional que
un inicio, intentd llevar adelante. Finalmente se presentan algunas conclusiones.

2. Recursos politicos y la influencia de los actores en las decisiones politicas.
Las posibilidades sindicales

En un sistema politico, la capacidad de influencia que tendra un actor determinac
de los recursos politicos. Estos son medios con los que un sujeto puede lograr in
conductas de otros actores. Sin embargo, la sola tenencia de recursos no asegure
pues existen diferencias en la forma en que se distribuyen en la sociedad, en la
gue son usados y en la pericia con que emplean. Los sujetos cuentan con diversas
para transformar condiciones, hechos o circunstancias en recursos politicos. La pe
la medida en que los recursos son empleados para influir, provoca distintas inten:
influencia y poder de los grupos y las personas (Dahl, 1985: 48-51).

Pasquino (1989) sugiere que los grupos intentan aumentar sus posibilidades
utilizando los recursos, a los que tienen acceso mas expedito y los canales de co
y presién sobre el poder politico que le resultan mas faciles de usar. Igualmente,
tratan de identificar los niveles y las instancias de toma de decision a las cuales del
su accion de presion.

Existen cinco recursos que determinan la posibilidad de éxito de un grupo actua
el mecanismo del poder politico para obtener sus intereses (Pasquino, 1989). El y
la dimension, en términos de adherentes, con los que cuenta un grupo. Ella puet
de los recursos mas significativos, tanto por la influencia que puede ejercer en r
electorales como por la posibilidad de amenazar la estabilidad o ambitos de gobe

En segunda instancia, se encuentra la representatividad que tiene el grupo. En
gue un grupo es capaz de agregar las actividades de un colectivo, y actuar en s
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aumentan sus posibilidades de ser considerado, a lo menos potencialmente, en o
de toma de decisiones, lo que, finalmente, dependeré de la permeabilidad o sens
los &mbitos del poder.

Un tercer tipo de recurso es el dinero, el que determina capacidades de accion
ejemplo, la realizacién de campafas publicas, ademas de la posibilidad de logra
contratar apoyos técnicos. Este punto se relaciona con la importancia de un cuart
la capacidad para articular propuestas. Esta cuestion es crucial pues, en la medi
un recurso en manos de un grupo, le permite traspasar el rechazo o apoyo de cierte
siendo capaz de presentar alternativas a las opciones existentes en los procesos d

Por dltimo, la ubicacion que un actor o grupo ocupa en el proceso productivc
sistema politico de un pais es un recurso politico que determinara las posibilidades
influir en los procesos de decision. Para Pasquino, fundamental es la capacidad
grupos tengan de cuestionar las acciones gubernamentales y generar malest
ciudadanos hacia el gobierno.

Dependiendo de los tipos de recursos con que cuentan, y los usos que hacer
ciertos actores pueden tener un lugar privilegiado en los procesos de decisiones gube
aun cuando no sean parte del gobierno ni de otros espacios de decision, como el ¢
Deutsch (1976) reconoce que dentro de los sistemas politicos existen estratos r
gue influyen en la toma de decisiones, los que son reconocibles porque deben se
en cuenta, al tomar una decision, para evitar que una politica se vuelva compl
irrealizable o para que la politica nacional no se transforme en un desastre.

Deutsch (1976) plantea que, en el campo politico, la eficacia se refiere a la c
de lograr que un resultado improbable aumente sus posibilidades de ocurrencia.
eso, se puede argumentar que la posibilidad de convertirse en actor con capacid
podria estar determinada por la tenencia y utilizacion eficiente y eficaz de recurso
lo que lo transforma a u individuo en un actor relevante.

Este concepto de Deutsch se relaciona con el de “veto player” (Tsebelis 1995,
actor con capacidad de veto; un sujeto, individual o colectivo, del cual se requiere
para poder impulsar algin cambio de politica. Los “veto players” a los cuales se r
estudios de Tsebelis son de tipo institucional, como el Jefe de Gobierno o los partic
en coaliciones de gobierno o en el parlamento. El autor plantea que a mayor distanci
entre actores y a un mayor numero de éstos, la posibilidad de articular un cambio
decrecen, aumentando la estabilidad de las politicas (Tsebelis, 1995).



86 ESTADO, GOBIERNO, GESTION PUBLICA Revista Chilena de Administracién Pablica N9 Junio 2007

El sindicalismo, en tanto organizacion de intereses de un grupo social (traba
busca mejorar las condiciones y perspectivas econdémicas y sociales de sus repr
Barria (1971) sostiene que el sindicalismo representa los intereses cotidiano
trabajadores en sus puestos de trabajo, y busca representar las opiniones colecti
integrantes. No obstante, el sindicalismo seria solo una parte del movimiento obrero,
ademas por los partidos politicos, cooperativistas, juntas de pobladores, los que
la actuacién social de la clase trabajadora de un pais. En este trabajo se hace én
caracteristicas reivindicativas del sindicalismo, por sobre los proyectos politicos
proponer.

Los sindicalismos tienen, ademas, dos caracteristicas. En primer lugar, al ser reivin
de derechos, esperan que sus demandas sean consideradas por la autoridad y se t
en politicas y legislaciones. En Latinoamérica, los sindicatos se han organizado, his
para defender los intereses de sus afiliados, por medio de la accién colectiva — neg
colectivas, huelgas—, estrategias politicas —presiones, huelgas generales—y servic
—cooperativas, seguro médico, jubilacion —y han sido tradicionalmente participan
y decisivos en el proceso de formulacion de politicas publicas (BID, 2006).

En segundo lugar, el sindicalismo es un actor que actia en nombre de los trak
aun cuando no tenga el apoyo de las bases. Ello se logra, por ejemplo, a través del as
gue la legislacion haga de la capacidad sindical de representar a los trabajadol
ocurre en Argentina.

En la literatura de las Ultimas dos décadas se han identificado una serie de
politicos con los que los sindicatos cuentan para influir en la arena politica. Victc
(2000, 2001) ha intentado explicar las actitudes de los sindicatos argentinos, me:
venezolanos frente a las reformas de mercado ocurridas en la década de 1990, &
tipos de relaciones que éstos establecen con el gobierno reformador (a los cuales
Segun ella, los gobiernos pueden aceptar o rechazar las demandas de los sindicat
gue los sindicatos pueden contenerse o movilizarse en la busqueda de respue
demandas.

En este escenario, la actitud de los dirigentes sindicales se basa en dos supu
primer lugar, la intencion de mantener su liderazgo los lleva a aliarse con dirigente
de partidos de base de apoyo sindical. Cuando sus aliados estan en el poder, l0s
sindicales llevan estrategias de contencion. En segundo lugar, cuando sus aliad
estan en la oposicién, se movilizan.
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El pertenecer al mismo partido, facilita la comunicacion entre gobierno y sir
haciendo que el segundo confié en el gobierno y no deba demostrar su deseo de
sus posturas. Estudios tienden a predecir que cuando partidos de apoyo sindica
el gobierno, los sindicatos restringen sus movilizaciones (Murillo, 2001: 7) para ma
vinculos politicos para obtener respuestas a sus demandas. Ademas, apoyan la:
a pesar de la incertidumbre que ellas traen (Murillo, 2001: 17) y posponen los ¢
industriales para poder tener acceso al Estado (Murillo, 1997: 422). Esta actituc
busca preservar las relaciones con el gobierno hacia el futuro (Murillo, 2001

Otras variables a considerar por la teoria de Murillo son la competencia partide
liderazgo y la competencia sindical. La competencia por el liderazgo de los dirigente
de distintos partidos incide en la actitud que estos toman. En la medida que n
competidores de otros partidos, los dirigentes pueden tener actitudes de contel
cambio, de existir competencia, pueden preferir actitudes movilizadoras.

La competencia sindical también incide en la relacién con los gobiernos. En la
existe mas de un sindicato, el gobierno puede mostrarse menos dispuesto a ne
ellos. De igual manera, dirigentes sindicales que tienen sindicatos competidores, pi
de su capacidad para movilizar trabajadores. En este esquema tanto las relacio
gobierno, al que apoyan, y la unidad organizativa son recursos politicos valiosos,
situaciones en que los dos estan presentes, los sindicatos lograr tener éxitos al int
en las decisiones que los gobiernos toman.

Valenzuela (1991) identifica una serie de factores que explican la forma en
movimientos laborales se insertan en los sistemas politico, como: la consolidacion or
de los sindicalismos; la unidad o fragmentacion del movimiento laboral; la relacié
partidos y los sindicatos y; los efectos de los diferentes regimenes politicos en |
partido sindicatos

La consolidacion organizacional depende de la obtencion de la confianza de los tr
el desarrollo de redes sindicales de caracter nacional, el nivel de penetracion a niv
y el reconocimiento del Estado. La unidad o fragmentacion del movimiento esta r
con varios factores. Por ejemplo, puede existir mas de una central nacional, det
representan distintos grupos de trabajadores, o debido a la competencia entre diri
representar a los trabajadores. Otra razén de la fragmentacion puede ser la d
ideoldgica entre sectores de trabajadores.

La relacion entre los partidos y los sindicatos se presenta por la necesidad de los
de obtener apoyo de partidos para alcanzar sus demandas. Ella depende de do:
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En primer lugar, el grupo al que quiere representar el partido. Partidos que buscan r
sectores mas amplios inciden en una insercion débil del sindicato, a diferencia d
gue buscan representar sectores mas especificos, en los que existe una relacion n
del sindicato y los partidos, siendo los dirigentes sindicales parte de la dirigencia

En segundo lugar, el momento de nacimiento del partido o el sindicato incid
relaciones. Sindicatos que nacen largo tiempo después del partido con el que se
suelen ser mas débiles que los que nacen antes. Lo mismo ocurre con partidc
relacionan con sindicatos de largo tiempo. Partidos recién nacidos, pueden, a su \
a conformar sindicatos entre sus militantes.

En los regimenes democréticos, la relacion entre sindicatos y partidos depel
posicion del ultimo. Cuando esta en el gobierno un partido, o una coalicion de partid
no puede implementar un programa de gobierno que deje totalmente satisfecho a los
El partido hace subordinar los intereses sindicales a los del gobierno. En los rt
autoritarios, los sindicatos no necesariamente pierden su posibilidad de llevar de
gobierno. Gobiernos autoritarios abiertos pueden permitir que algunos dirigentes
puedan acomodarse al régimen, a diferencia de los regimenes autoritarios que r
los sindicatos y sectores sociales, donde se debe establecer una estrategia de
(Valenzuela, 1991).

En un reciente informe, el BID (2006) también identifica a las alianzas politicas
recurso que permite a los sindicatos influir en la formulacion de politicas publicas
agregan las capacidades de negociacién con las que las organizaciones de tra
cuentan. Para el organismo internacional, los sindicatos, ahora, tienen menos pes
en el proceso de formulacién de politicas publica, pero aun influyen, especialm
partido que esta en el poder busca representar a los trabajadores, si logran movi
empleados del sector publico, y si pueden forjar alianzas mas amplias con los cor
o0 aliados transnacionales.

En un contexto neoliberal, los sindicatos tienden més a invertir sus recursos ¢
la adopcion de politicas de gran alcance con efectos intensos en sus afiliados. Asi,
los sindicatos se movilizan en oposicion a la reforma de la legislacion laboral, q
politica de amplio alcance — afecta a todos los afiliados — y gran intensidad — af
seguridad de los trabajadores y su remuneracion —, antes que por reivindicaciones ¢
o particulares (BID, 2006).

Para el interés de este trabajo, la capacidad de influir con que cuenten los sinc
los procesos de disefio e implementacion de politicas publicas, hace referencia a I
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gue tienen de agregar, matizar o eliminar contenidos de politica, amoldandolos, en
a sus intereses o, incluso, paralizando o cambiando la politica por otra.

El éxito de la influencia de los sindicatos en el proceso de formulacion de politic:
depende del costo que tenga para el gobierno hacer concesiones en cada cam
grupos beneficiarios de cada reforma y de la importancia que tengan esos grupe
gobierno. Desde otra perspectiva, esto muestra que la decisiébn gubernamental e:
por la fuerza con que el sindicato cuente para hacer de su demanda una cuestion
nacional. Si eso no es posible, en esa misma légica, la reivindicacion o demands
buen resultado (BID, 2006).

Los sindicatos, al intentan influir en la formulacién de politicas, tienen dos opc
primer lugar, intentar participar en el proceso como un actor que influye en la elec
opciones tomadas por el decisor (o convertirse en él). Esto no implica ni un api
rechazo a los proyectos de politicas de las autoridades, pero si una actitud positi
participacion. Una segunda opcion sindical es la de rechazar la politica en discusio
la sola opcién de discutir algtn proyecto en la materia. Ello implica una actitud neg
la participacion.

Los resultados que los sindicatos obtengan de las opciones que realicen depel
recursos que tengan a su disposicion, y de la capacidad para utilizarlos. En esf
relaciones con los partidos politicos, las capacidades organizativas y la unidad o fra
sindical (Murillo 2000, 2001, Valenzuela, 1991, BID, 2006) son los puntos criticos qu
gue el sindicalismo tenga opciones de poder influir en las decisiones de politica:

La actitud positiva a la participacion de los sindicatos en busca de lograr forn
politica publica puede ser identificada por dos caracteristicas: a) el sindicato part
discusion de la politica en un espacio abierto por la autoridad con la potestad par.
politica; b) el sindicato tiene la intencion de hacer propuestas que sean consider:
politica.

Para poder participar en la formulacion de la politica, un actor debiera contar c
recursos politicos. En primer lugar, debiera tener una ubicacién importante en ¢
politica. La importancia estaria dada por el hecho de que la accion del actor pu
implicancias en las posibilidades de impulsar una politica (Deutsch, 1976). En
instancia, el actor debe contar con una serie de contactos con partidos politicos,
tener la posibilidad de acceder al decisor. Estas dos cuestiones aumentan la pos
ser incorporado en las discusiones. Por ultimo, el actor debe tener la capacidad d
propuestas pues, de no ser asi, su participacion en una instancia que formulara
limitaria a aprobar o rechazar propuestas ajenas.
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La participacion, sin embargo, no asegura la obtencién de resultados para los ¢
Aqui, proponemos una escala que puede ser de utilidad para medir el grado de
insercion sindical en la formulacion de politicas. El primer nivel grafica una situacic
el sindicato no logra influir bajo ninguna forma en la politica, en tanto el Gltimo mu
sindicato que es quién “hace la politica”, es decir, logra cooptar al decisor.

1. Sindicato no es considerado en el proceso de formulacién. No participa de
forma.

2. Sindicato es parte de los actores que son consultados por los decisores de
pero sus contenidos no son considerados.

3. Sindicato es consultado por los decisores y sus contenidos, junto a los de otro
son considerados e incorporados de manera parcial, junto a lo de otros actores cc

4. Sindicato participa como un actor con capacidad de veto dentro del proc
formulacion. Es capaz de vetar contenidos de otros actores y logra que el
incorpore solamente contenidos propuestos por él.

5. Sindicato logra cooptar al decisor y logra que apruebe la politica sindical.

Existen dos variables que permiten clasificar casos. La primera, es la incorpo
los sindicatos a los espacios de decision. Esta variable determina en qué medida
tiene acceso a los espacios de decision de politica. Existen varios indicadores par:
variable, por ejemplo, la participacion o no del sindicato en mesas de negociacion o
de trabajo.

La segunda variable se refiere al grado de incorporacion de los contenido:
propuestas sindicales en lo que finalmente seré la politica. Para medir esta varial
identificarse los principios, de corresponder, que buscan salvaguardar los sindica
propuestas; los objetivos que buscan las propuestas sindicales; las medidas que
para conseguir la materializacién de principios y objetivos. Una vez identificadas este
se debiera ver en la politica formulada si fueron incorporadas o no.

Una actitud negativa a la participacion de los sindicatos en la formulacién de pc
coloca fuera de los espacios de participacion abiertos por la autoridad. A través d
desde fuera, las organizaciones sindicales buscan inhibir al decisor politico de fo
politica pablica con ciertas caracteristicas o boicotear algunos de sus contenidos.
estos se caracterizan por: a) la existencia de un sindicato que, expresamente, me
guerer participar en los espacios de discusién; b) la presencia de una actuacion s
busca lograr que el decisor se inhiba de formular politicas en una me
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Para poder tomar esta forma, y tener éxito, un actor debe tener una ubicacion ir
en el sistema politico, de manera que su negativa sea considerada por los dec
segunda instancia, el actor debe poder arrogarse la representatividad del colectivo
del cual actta. No interesa tanto si es ella es legitima (reconocida por ese colectiv
sea reconocida por el decisor. En la medida que éste crea que ese actor logra actue
del colectivo, tendra mas incentivos para considerar sus posiciones. En tercer lug
debe contar con una unidad organizativa. Esta cuestion es fundamental pues en
gue menos organizaciones existan compitiendo por actuar a nombre de un colectivc
las posibilidades de ser considerado el representante de él, siendo la unidad, la
ideal para los grupos que esperan representar a alguien. Por ultimo, para poder
actitud negativa a la participacion, los actores deben tener la capacidad de de
movilizaciones en las que puedan plantear sus puntos de vistas y demostrar su fue
de la sociedad.

Un sindicato que fracasa en sus objetivos, no logra inhibir al decisor. Sin embal
exitoso, el sindicato logra truncar la politica.

1. Sindicato se manifiesta contrario a la politica publica, pero no logra articular
accion de resistencia.

2. Sindicato es capaz de establecer algun tipo de accién de resistencia a la pol
su rechazo no es considerado por el decisor.

3. Sindicato logra que el decisor reconozca expresamente el rechazo a la pol
sindicato como actor, pero ello no implica un cambio en los contenidos de la for

4. Sindicato a través de su accién de resistencia logra conformarse como un «
capacidad de veto, siendo capaz de inhibir al decisor de avanzar en puntos resi
el sindicato.

5. Sindicato logra boicotear la politica, paralizando el proceso de formulacion.

Existen dos variables que permiten clasificar los casos en esta escala. La prir
capacidad de articular una resistencia visible en la opinién publica a la discusion
Esta variable se puede medir con ciertos indicadores como la existencia 0 no d¢
como, por ejemplo, marchas, huelgas, paralizaciones de caminos, toma de propie
0 privada, y la frecuencia con que ocurren y; la existencia de manifestaciones d¢
actores politicos o sociales, que den cuenta de que la actitud de resistencia es ca
la opinion publica y el decisor.

Una segunda variable se refiere a la capacidad de eliminar contenidos de la po
medir esta cuestion se debiese identificar qué contenidos fueron eliminados debidc
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sindical de resistencia. En caso de truncarse la politica, se debiera encontrar
evidencia que deje de manifiesto como la accion sindical explica dicha determinac

TABLA 2: Actitudes positiva y negativa hacia la participacion
en la formulacion de politicas publicas

Actitud hacia la participacion en Variables Recursos Politicos
la formulacién de politicas

Positiva m Incorporacion del actor al m Ubicacion importante en el
espacio de decision de sistema politico
politica. B Relacion con partidos

m Incorporacion de intereses Acceso al decisor
en el proyecto de gobierna Capacidad de articular propugstas

Negativa m Articulacion de resistencis® Ubicacion importante en el
visibles al proyecto de sistema politico
gobierno ® Representatividad

m Eliminacion de contenidosm Unidad organizativa
del proyecto de gobiernp m Capacidad de movilizacion

Fuente: Elaboracién propia.

Estas dos opciones, en todo caso, no son excluyentes entre si. No resultaria e
ejemplo, que actores, que buscan influir en procesos de formulacion de politica:
utilicen, simultdneamente, ambas opciones para conseguir sus objetivos. Otra op
actores, ante escenarios adversos, y en los que no tienen control de los temas
sigan una actitud negativa a la participacion, buscando truncar la formulacién de
vetar ciertos contenidos para transformar el escenario a otro nuevo en el que
posibilidades de controlar los temas a discutir vy, asi, incorporarse positivamente, y
mas conveniente a la formulacion de politicas publicas.

3. El sindicalismo argentino y el uso de sus recursos politicos

Durante la década de 1990, la CGT se dividio a causa de las diferentes mirad
sectores sindicales tenian con respecto a las politicas econémicas llevadas por ¢
de Carlos Menem. En 1989 una parte del sindicalismo se proclamé menemista
Martin), mientras que otro sector se mostr6 opositor (CGT Azopardo). La CGT intentt
en 1990, incluso con la intervencion de Menem (Senen y Boseer, 1999), cuestion c
en 1992, cuando la CGT San Martin, mas los elementos moderados de la CGT |
reunificaron. El resto de la CGT Azopardo formé la CTA. Mientras que en 1994,
escision dentro de la CGT, naciendo el Movimiento de los Trabajadores Argentine
Silva, 2006: 357, Molteni, 1998, Murillo, 2001, Senen y Boeser, 1999).

La division de fondo, entre los distintos sectores sindicales, no solo se enfocé en
frente a las reformas impulsadas por Menem sino que también en las estrategias
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gue se debian adoptar. Los sindicatos ligados a la CGT se subordinaron frente €
ante el temor que éste le quitara sus recursos. Adoptaron una estrategia de sup
organizativa, la que se reflejé en el intento de la CGT, tras reunificarse en 1992,
condicionamientos a las reformas impulsadas por Menem, obteniendo asi, recurs
e industriales (Murillo, 1997: 429-430) y preservar las caracteristicas tradicionals
relaciones laborales argentinas (Novick, 2001).

La CTA, en tanto, opto por la resistencia a las reformas (Murillo, 1997: 429-430).
formalmente en 1997, congrega a los trabajadores del Estado (ATE) y a la Conf
General de Trabajadores de la Educacién (CTERA). Ademas de sindicatos, la CTA
por miembros individuales y ONG’s. Cuenta con intelectuales afiliados, los que s
centros de estudios. Intenta tener una vision abarcadora del mundo del trabajo g
el barrio, los desempleados, empleados precarios o subocupados. La MTA o CC
tuvo las mismas orientaciones tradicionales de la CGT. No obstante, se mostro inc
del Partido Justicialista y tuvo un discurso contrario a las reformas neoliberales. Re
paros de 12 y 24 horas y se ha movilizado, entre otras cosas, contra el FMI (Novi
El lider de la MTA, el camionero Hugo Moyano, actualmente esta a cargo de la C(

Otro problema de los sindicatos ha sido el de la representatividad que tienen
trabajadores. Durante la década de 1990 han enfrentado problemas de legitimide
poblacién. Segln una encuesta, sin fecha, un 61,3% tenia una opinidon negativa
un 37% de la CTA y un 36,6% de la MTA. Las razones de la mala imagen eran q
de los trabajadores creia que los sindicatos no defendian sus intereses; que un 38%
gue los sindicatos estaban mas cerca del gobierno que de los trabajadores; que
afirmaba que no solucionaban nada, el 16% decia que las elecciones internas no e
Otras causas de la imagen negativa de los sindicatos son que los ciudadanos pel
estaban mas cerca de los empresarios que de los trabajadores (12%), que el sir
tradicional no servia en la economia moderna (9%), que solo les interesaba ha
(6%) o que en las elecciones sindicales no habian listas opositoras (5%) (Molteni,
68).

Sin embargo, los sindicatos cuentan en el marco normativo el monopolio de la rep
en las relaciones laborales. Ello les permite, solicitar reivindicaciones, a nomt
trabajadores, aun cuando se encuentren deslegitimados. La capacidad de influir,
la division, puede deberse a la habilidad de la CGT para utilizar su acceso a los ¢
decisién y de contar con representantes en las comisiones parlamentarias clav
mantencion de sus intereses.



94 ESTADO, GOBIERNO, GESTION PUBLICA Revista Chilena de Administracion Publica N° 9 Junio 2007

Antes de 1983, la fortaleza del sindicalismo argentino estuvo dada por su cent
organizacional, su densidad y unidad politica, ademas de la concentracién geoc
embargo, tras 1989, la unidad ces0, los sindicalizados y sujetos a negociacion dis
y la competencia de la CTA desafi6 el liderazgo de la CGT (Norman, 2001: 216).

A pesar de los cambios en las condiciones que lo hacian fuerte, el sindicalismc
ha logrado influir en los procesos de decisiones de politicas publicas en diversos te
éxitos se han sustentado en el hecho que el sindicalismo argentino cuenta con L
de vital importancia, como el acceso al decisor de politicas publicas, ademas de
pericia que le permite tener resultados, aun cuando no cuente con otros recurso
unidad sindical.

3.1 La CGT y su tradicion de contacto con el decisor

La relacion entre los sindicatos y el Estado argentino fue normada por el gene
durante la década de 1940, cuando cre6 una institucionalidad que establecio un cor
a los sindicatos. En su vida pre-peronista, los sindicatos ya se mostraban disy
contactarse con el Estado. Por ejemplo, entre 1916 y 1922, algunas centrales |
intervencion del Presidente Hipdlito Irigoyen, en varios de los conflictos sindicales
1985: 67-70).

A poco de su creacion, ocurrida en 1930, la Confederacion General de Trabajad
adquiere una importancia politica que le permitié acercarse a la Casa Rosada, a
la figura del “dirigente gremial”, especie de caudillo del movimiento obrero. Segun
(1964: 355) la relacion establecida con el gobierno hizo que la CGT virara hacia |
conservadoras debido a que, a través de “visitas a personajes”, podia obtener I
otras circunstancias deberia buscar mediante la movilizacion. Durante la décadz
la CGT aun se inhibia de movilizarse pues continu6 teniendo recursos, como las
politicas con las autoridades, que le permitieron obtener concesiones del gobiern
2001: 179).

Con la llegada de Juan Domingo Perdn al Ministerio del Trabajo, la CGT se vi
de que debia hacer sus planteamientos con respeto, criterio, raciocinio, debiendo €
el Ministerio estudiara técnicamente las medidas a tomar, tratando de satisfacer
peticiones de los gremios. En esa época, la CGT se dividié en dos facciones (op
viejos sindicalistas), siendo la vieja tendencia clausurada por el gobierno (Alb:

Peron, lleva adelante la promulgacion de la Ley de Asociaciones Profesionale
en igual legislacion del Estado corporativo italiano. Ella le permitié controlar los
ya que éstos debian inscribirse en el Departamento Nacional del Trabajo (Zapa
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Tras la caida de Peron, en 1955, el peronismo fue proscrito, siendo el sindic
medio mediante el cual el movimiento politico pudo subsistir. EI gobierno de Arambu
a los dirigentes sindicales, los que se dedicaron a resistir la nueva situacion (Jam
Ante un escenario sin gobiernos peronistas, que se mantuvo hasta 1973, la CGT n
sus précticas de tener contactos con los gobiernos, debido a que el sindicalismo
tiene una “larga tradicion de dialogo” (Victor Hugo Guida, Director Nacional de As
Sindicales, Entrevista personal, 11/12/2006, Héctor Daniel Tristan, Encargado Ce
Union del Personal Civil de la Nacion [UPCN], Entrevista personal, 12/12/06), lo ¢
gue, segun Jorge Triaca — dirigente sindical y primer Ministro del Trabajo de Me
negociara “con quien fuera” (Senen y Bosoer, 1999: 52). En 1958, llega al poder ¢
Arturo Frondizi. A pesar de ser antiperonista, logra el apoyo del sindicalismo, tras
llevar adelante elecciones en los sindicatos intervenidos por el gobierno anterior,
fortalecer la negociacion colectiva (James, 1990: 124-5).

Entre 1962 y 1966 toma el control del sindicalismo Augusto Vandor. Para Jam
230-231), el “vandorismo” representa la negociacién y aceptacion de las condiciones
La intencion de influir en las decisiones gubernamentales llevé a que ciertos grupos
incluso, intentaran tener contactos con dictaduras militares de corte antiperonista
el general Juan Carlos Ongania toma el poder. James (1990: 288) ha sugerido que e
habria apoyado tacitamente el golpe de Estado. A semanas de asumir el podel
Vandor firma el convenio del sector metallrgico en la Casa Rosada. En 1976, exi
visiones en la CGT respecto a la dictadura militar. Un grupo se mostro particif
mientras otros fueron mas combativos. Dentro de los margenes aceptados por |o:
el sindicalismo presiond, gradualmente, para obtener concesiones a su demanc
1996: 164).

Durante la década de 1980, el sindicalismo fue, paulatinamente, perdiendo la
politica que tuvo en las décadas anteriores. Tras la vuelta a la democracia, el perc
de ser perseguido, pudiendo participar regularmente en elecciones competitiva:
forma, el sindicalismo ya no era la Unica posibilidad de actuacién politica del m

Ademas, los magros resultados electorales obtenidos en las elecciones de 198
el partido era controlado por los dirigentes de la CGT, trajeron una renovacion (
peronismo, en la que la rama sindical del PJ perdi6 espacios de participacion politic
limitar el poder del sindicalismo en el partido, transformando al justicialismo en t
de cardcter clientelar. Ello se pudo lograr gracias a que las relaciones entre sind
el Partido Justicialista (PJ) no estaban institucionalizadas. Asi, se dejo de lado I:
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impuesta por Perdn, de que el sindicalismo ocupara un tercio de las lista electorales
(Levitsky, 2004).

El gobierno de Menem (1989-1999) llevé adelante politicas econémicas que ter
objetivo debilitar el poder de los sindicatos y reducir los costos relacionados con la ¢
de trabajadores (Norman, 2001). Ademas, ya habiendo perdido el derecho — imp
el propio Perén, de ocupar un tercio de las listas electorales del justicialismo —, ¢
de diputados sindicales fue disminuyendo en el transcurso de la década.

Aun asi, el sindicalismo no perdi6é su capacidad de tener acceso directo a los
niveles del gobierno. La CGT continu6 teniendo reuniones, sobre temas de su int
propio Presidente Menem (Senen y Bosoer, 1999). Actualmente, si bien no exist
de reuniones, el contacto entre los gobiernos y los sindicatos “es casi normal”. En e
un buen Ministro es quien logra tener interlocutores con los cuales dialogar (Héctol
Area Estudios, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social [Argentina], |
personal, 12/12/06).

Cuando hay conflictos sectoriales, las reuniones entre dirigentes y autoridade
llegar a ser diarias (Victor Hugo Guida, Director Nacional de Asociaciones Sindicale
personal, 11/12/2006). Incluso, la CTA, que no tiene vinculos con el peronismo, se
con todos los Presidentes, desde Menem, a Kirschner, aunque con menos perioc
la CGT. Con los Ministros, las reuniones son mas habituales, especialmente cu:
alguien la cartera de Trabajo convoca a los sindicatos a explicar sus planes. Los
no se limitan al gobierno y también ocurren en las comisiones parlamentarias (Ped:
Secretario Adjunto CTA, Entrevista personal, 12/12/06). Con los Ministros se tra
de las areas de la cartera, mientras que con el Presidente se firman convenios o ¢
temas “estrictamente nacionales, que tengan que ver con los trabajadores” (Héc
Tristan, Encargado Capacitacion UPCN, Entrevista personal, 12/12/06).

3.2 La pericia para obtener resultados

La tradicion de contactos con el decisor ha hecho al sindicalismo argentino mé
a la negociacion que a actitudes de caracter militante (Alba, 1964). Cuando ha
actuar, a través de huelgas o paros, ha sido contra gobiernos no peronistas. A
trabajo sobre cifras entregadas por Zapata (1993: 104-106), se aprecia que, tras
de Per6n en 1955, durante el periodo siguiente aumentan las huelgas por afio
reducen los dias perdidos. De la misma manera, durante la vuelta a la democra
se reduce el nimero de huelgas al afio, en 1958, - quizas debido a la preemin
liderazgo del vandorismo y sus concepciones de realpolitik (James, 1990) - aument:
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de dias perdidos, llegando a promediar la cifra mas alta, superior a los 2,5 millone
Es destacable que durante los periodos en que autoridades democraticas tuvierc
a favor de los trabajadores?, los dias perdidos superaron el millén, a pesar de que
el promedio anual de huelgas.

La capacidad de movilizarse le ha permitido al sindicalismo influir en temas de
Por ejemplo, al discutirse una reforma de la legislacion laboral, entre 1987 y 1
sindicatos fueron exitosos al lograr que no se cambiara el tipo de relaciones exis
anterioridad a la dictadura, manteniéndose la matriz de relaciones establecida por |
1945 y 1953. Se mantuvo la “personeria gremial” y la negociacion colectiva y los -
lograron la devolucion de las obras sociales® (Molteni, 1998).

Los sindicatos han visto mermar su posicion dentro del justicialismo, durante e
de Menem no controlaron el Ministerio de Trabajo y vieron como el numero de parl
sindicales disminuyd. Incluso, en las elecciones de 1999, los diputados sindicalis
de la lista de la Alianza fueron mas que los de la justicialista (Palomino, 2000: 12-

Aun cuando cada vez tuvo menos parlamentarios, ellos fueron distribuidos estrat:
en las comisiones parlamentarias de Trabajo y Prevision, lo que le permitié al si

4 Un breve resumen de las politicas de los gobiernos hacia los trabajadores argentinos se encuer
y Skidmore (1984)

5 Para poder representar los intereses de sus afiliados, es decir, ejercer funciones sindicales, se
con la personeria gremial. Esta se le otorga a un sindicato con méas de seis meses de antigliedad ¢
y que cuente con, al menos, un 20% de los trabajadores de la rama. De existir mas de una asociacion
gremial es entregada al sindicato que cuente con el mayor nimero de afiliados cotizantes sobre
promedio de trabajadores a representar. Un nuevo sindicato puede quitarle la personeria juridic
demuestra, durante los primeros seis meses de su inscripcidn, que cuenta con un mayor nimero d
Este monopolio se extiende al momento de elegir delegados de la asociacién. Pueden participar tc
afiliados al sindicato convocante. Es decir, se aumenta el monopolio del sindicato o la asociacion c
gremial. Molteni sefiala que en los procesos eleccionarios no es extrafia la aparicién de list,
Las negociaciones colectivas fueron establecidas por normativa de 1944 y 1946. En ellas, la conc
caracter obligatorio, siendo el Estado un arbitro entre los empleadores y trabajadores. En 1953 se
mayor independencia a empleadores y trabajadores para entenderse entre ellos, no obstante, se
requisito, de 1944, de que los acuerdos debian ser homologados administrativamente para ter
La nueva legislacion laboral de 1988 se basa en esta legislacion. El Estado puede homologar o no
no existiendo recursos contra el rechazo al convenio. Los acuerdos tomados son validos incluso
qgue no pertenecen al sindicato o asociacion, tanto sindical como empresarial, que tiene el monc
representacion. Esto acuerdos son tomados en base una “generalidad” de la rama. Ello genera que
estructuras de costos distintas a empresas mayores, deban someterse a dichos acuerdos. Ademas,
instaura el principio de ultraactividad. Con él, los convenios se mantienen vigentes aun después
periodo por el cual el convenio fue celebrado.

Negociadas entre los cincuenta y los sesenta, las obras sociales financiadas por empleadores y t
conformaban una serie de servicios de salud, mas otro tipo de beneficios, como vacaciones, para los
sindicalizados. En 1976 se traspas6 su administracion desde los sindicatos a un Instituto Nacion
Sociales. En 1988, debido a las presiones, Alfonsin se vio obligado a devolverlas a los sindicatos (M
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tener la posibilidad de bloguear proyectos del gobierno®. (Da Silva, 2006, Etct
Palermo, 1998, Norman, 2001). La Comision de Trabajo, en la Camara de Dipt
convirtio en el instrumento con el cual la CGT negaba o modificaba las iniciativas
El sindicalismo ocupaban un importante porcentaje de la conformaciéon de esta
nunca inferior al 33% en toda la década de 1990 (Norman, 2001: 26, 124).

En materia laboral, Menem tuvo una menor capacidad de aprobar proyectos
paquete de privatizaciones que llevd adelante. Los proyectos en asuntos laborale
se demoraron mas tiempo en ser discutidos y solo fueron aprobados una vez que «
opt6 por establecer mesas de trabajos, con sindicatos y empresarios, para cons
reformas (Etchemedy y Palermo, 1998, 564, 570, 576-567).

4. La reforma previsional. De la reforma deseada a la reforma posible

El gobierno de Menem impulsé una reforma a la previsién social, que entro er
en el mes de julio de 1994. La ley 24.241, estableci6 un sistema de previsién mix
se bautiz6 con el nombre de “Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones” (
compuesto por un actor publico — la Administracion Nacional de Seguridad Soci:
—y otros privados — las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
capitalizacion individual.

El sistema, obligatorio para todos los asalariados mayores de 18 afios, salvo los fi
de las Fuerzas Armadas, la policia y algunas categorias, divide las cotizacior
trabajadores de la siguiente manera: un 11% de su salario va al sistema publico \
privado, mas un adicional para invalidez, sobrevivencia y costos administrat
independientes deben ingresar el 27% de las rentas imponibles. Por su parte, el ¢
aporta un 10,88% o0 13,4%, pudiendo llegar a un 21%, en parte por seguros de des
El Estado hace transferencias a través de impuestos especificos y cubre el défici
éste.

El sistema argentino distingue entre las prestaciones del pilar publico y el priv:
primero, los trabajadores pueden jubilar a los 65 (hombres) o 60 afios (mujeres),
30 afios de cotizaciones. A esta pension se la llama Prestacién Universal Basic
corresponde a 2,5 MOPRE - es una medida idexada que se calcula cada afio. P

6 El sindicalismo perdi6é capacidad de influencia. Por ejemplo, durante 1993, la dirigencia de la C(
solamente, 6 de los 10 diputados sindicales votaran en la linea de la central. Ello se puede explicar
de que los diputados, una vez electos, comenzaron a actuar como politicos, con redes de clientes
sindicalistas (Levitsky, 2004: 20-23).

7 Los proyectos del gobierno debian ser aprobados por las comisiones del parlamento antes de llega



Araya, Barria, Drouillas / El Sindicalismo y el Acceso al Decisor en Argentina. La Reforma Previsional ... 99

para 2003 fue de $ 80 argentinos. Ademas, el pilar publico incorpora otro tipo de pre
como la Compensatoria y la Adicional por Permanencia En el pilar privado, se
mismos requisitos para jubilar que en el pablico, siendo la pensién conformada por
del afiliado mas los intereses obtenidos (Castiglioni, 2005: 184-5).

La reforma previsional no se pudo realizar durante la década de 1980 por el re
sindicatos y asociaciones de pensionados. Menem, si logré aprobar la reforma, cc
de la CGT. La discusion politica duré 18 meses. En ella participaron parlamentario
y pensionados, los ultimos, movilizados desde 1992. La reforma aprobada fue ¢
proyecto, inicialmente, propuesto por el gobierno (Mesa-Lago, 1999: 140).

El gobierno intent6 establecer un nuevo sistema de pensiones, con actores f
privados, el que no le reconocia los aportes a los menores de 40 afios y los obliga
a un sistema privado de capitalizacion individual. Se intento traspasar la previsio
privado, siguiendo la reforma chilena. La CGT se opuso y amenaz6 con la realize
huelga general. Las criticas al proyecto eran que se estaba desvinculando el sistem
del concepto de seguridad social; que no existian estudios previos sobre los costos
de sistema; que no se reconocian las imposiciones del sistema antiguo y; que no se
al Estado capacidades reguladoras (Da Silva, 2006: 349-350).

El gobierno cambio6 el proyecto, haciendo del sistema privado solo una opcién
AFJP estatal, permitié a los sindicatos crear sus propios fondos de pensiones y fijo |
compensatorias para los afiliados y subsidios. La CTA se opuso a la nueva ley y
a sus miembros mantenerse en el sistema publico Con posterioridad, la central hi
la vuelta del sistema publico® (Da Silva, 2006: 348, Mesa-Lago, 1999: 140, Muril
143-144, 151).

Matsushita (1999) plantea que el gobierno de Menem, al negociar con el sind
us6 una estrategia de “paquete”. Con ello hace referencia a que la autoridad prese
serie de proyectos de ley, siendo discutidos simultdneamente. Esta estrategia bu
el sindicato recibiera ciertas concesiones a cambio del apoyo a cuestiones que i
al gobierno. La reforma previsional, por ejemplo, fue discutida al mismo tiemp
proyectos laborales y de liberalizacién de las obras sociales.

8 Con posterioridad, la central ha intentado la vuelta del sistema publico. Esta lucha se ha realiz
fuera”, pues el Gobierno no la convoca para discutir estos temas. Entre las acciones realizadas por ¢
un proyecto de diputados afines, que busca eliminar el sistema, una querella en la Corte Interamericar
Humanos y la realizacion de Jornadas Nacionales por la Nacionalizacién de la Prevision (Matias Crem
Juridico Asociacion de Trabajadores del Estado [ATE], Entrevista personal, 12/12/06).
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En un inicio, la CGT rechaz¢ el proyecto de reforma previsional, aunque no cc
una opcion alternativa a la propuesta de Menem. La bancada sindical se alié con I
principalmente la Union Civica Radical, para rechazar el proyecto enviado al Col
vez, la central aumento el nivel de las movilizaciones en contra de la politica eco
gobierno. El 1° de junio de 1992, la CGT realiza el primer paro contra el gobierno
(Da Silva, 2006: 352).

El Presidente negocio6 con la CGT, ofreciéndole crear una comision para estudia
de las obras sociales, pagar las deudas de ese sistema y convocar un “Consejo
la Productividad y el Empleo”. A cambio, el gobierno pidié que la CGT apoyara
previsional y se comprometiera a no ejercer medidas de fuerza durante los sigui
afios. La CGT rechazo la propuesta y amenazd con nuevas movilizaciones, pro
relajamiento de la posicién del gobierno, el que se comprometi6 a revisar el decreto
de sueldos?, devolver a los sindicatos los recursos de las obras sociales, sanear
de ese sistema, aprobar el Consejo recién mencionado, reconocer los aportes pr
hechos al sistema previsional anterior a la reforma y hacer que el traspaso de lo:
de 45 afos, desde el sistema publico de prevision a uno privado, fuera voluntario
2006: 353).

Cuando el gobierno se sent6 a discutir con la CGT, ésta ya tenia un proyect
reforma previsional que deseaba. Los principales puntos de la reforma propue:
sindicalismo peronista eran, en primer lugar, ampliar el tipo de organizaciones q
constituir Asociaciones de Fondos de Jubilaciones y Pensiones10 (AFJP) y, en segu
hacer que el sistema privado de capitalizacion individual fuese voluntario (Da Si
359).

Dos semanas después de que la CGT presentara sus propuestas previsionale
acuerdo con el gobierno sobre la materia, en noviembre de 1992, el que se convi
(Da Silva, 2006: 359)

9 Menem cambi6 la forma de reajuste de los sueldos de los trabajadores, reemplazando la indexa
por readecuaciones en base a los aumentos en productividad de las empresas (Normar
10 El primer punto puede ser entendido, por una parte, como una arista de la estrategia de “suy
organizacional” que la CGT impulsé en la década de 1990 (Murillo, 1997). Los sindicatos se incorpc
las AFJP como un “sindicalismo de negocios”, lo que convirtié a sus bases en una poblacion cautiv
le podian vender servicios (Palomino, 2000: 126). Sin embargo, esto no era una novedad, ya que lo
desde antes, han sido prestadores de servicios a través de las obras sociales (Novick, 2001).
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TABLA 3: La reforma previsional. El Proyecto de Menem
y la postura de la CGT

Proyecto original Menem Proyecto CGT Acuerdo Gobierno-CGJr

Propone la creacion deMantener la estructura del regBeepermite que instituciones, flistintas
nuevo sistema previsiongbeisional pablico, siendo el privéa® sociedades andnimas, tengan
capitalizacion individuabluntario y suplementaié&JP’s. Todas estas instituciongs quedan

creandose fondopermitir que instituciones sin iHiEAS 2 las normas legales dejl Sistema
administrados por AFJRSucro, como sindicatos y Oﬁpgggrado de Jubilaciones y Pg¢nsiones

parecido al implementade 8o fondos mutuos Se prohibe condicionar beneficios a la

Chile en 1981. cooperativas, tengan ARJBfisacion a determinadas AFJP’s.
Los trabajadores mayoregy#@renciar aportes del fo@arantiza la participacion He los
ggbsli%g”'”a“ en el sistefiglico de los privados. beneficiarios a través de un orfanismo

_Trabajadores deben pode ﬁrasegure la fiscalizacion y r¢gulacion
Los menores de 40 afi@§ire mas de un tipo sistema.

db?' b Ita'n tp a IS a Evcagitalizacién privada. Asegura que las rentas vitalicias se

obligatoriamente, al sig e,mseguramiento de pensjofisi§taran a las normas fijadap por la

privado. P ; uperintendencia de Segurog y la de

. minimas garantizadas. per gurogy
A los trabajadores - . . AFJP’s.
feacion de incentivos pa

an i ra_qu . o

debian incorporarse grapleadores aporten aafgg?undlza definiciones relaclonadas

sistema privado, no se ramas contributivos a fav6PAdas pensiones de invalidez.

reconocerian los apor@?g : 8 . -

previsionales. 0S trabajadores. Define el concepto de remungracion,
Los agentes del sistema prive& dejar fuera los beneficios gociales.

gue no sean AFJP’s deberEsga la doble tributacion entrg la AFJP
reguladors por organismos legalas.aseguradoras.

L

Fuente: Da Silva (2006: 348, 358-361) Mesa-Lago (1999: 140) y Murillo (2001: 143-144, 151).

A pesar de este acuerdo, quedaban cosas por definir en la discusion parlament
la obligatoriedad del traspaso al sistema privado. Durante 1993, los grupos mo
fueron reemplazados de la direccion de la CGT por otros sectores mas criticos de
econdmicas de Menem. Con esta nueva direccion, la central logré que el gobierno s
de hacer obligatorio el traspaso previsional a prestadoras privadas. Tras cuatrc
fallidos, durante 1993 Menem logré el quérum para hacer que su proyecto de
previsional fuera discutido en la sala de la Camara de Diputados (Da Silva, 2006:

La cercania de las elecciones presidenciales provocé un acercamiento entre |
gobierno de Menem. De los 18 diputados sindicalistas, 13 debian ir a la reeleccién e
de 1993 (Da Silva, 2006: 364). El sindicalismo peronista busc6 acercarse a Mer
obtener cupos en las listas parlamentarias del PJ. En tanto, el Presidente buscak
la constitucion para poder intentar su reeleccién, por lo que necesitaba apoyo pc
lo llevod a acercarse al sindicalismo. Incluso, durante su camparia presidencial, a:
al Ministro de Economia, Domingo Cavallo, a sedes sindicales (Senen y Boso

Al igual que en las politicas laborales, el sindicalismo fue efectivo en paralizar ¢
de Menem para, con posterioridad, ser parte de la discusion y formulacion de [
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previsional que entré en vigencia en 1994. Al igual que en lo relativo a la reform
Menem no pudo imponer la reforma que él, y su equipo econdémico deseaba. Al c
reforma que se aprobé fue una “reforma posible” (Etchemedy, 2001) que en lug:
privatizadora, como esperaba el Presidente, fue uno de los cambios previsional
mayores niveles de mantenimiento de caracteristicas publicas (Mesa-Lago, 19

Menem intentd sacar ventajas a través de una estrategia de “paquete”, perc
asegurd que €l fuera quien obtuviera las mejores resultados. El gobierno, al ne
reforma previsional con la CGT debi6 entregarle concesiones enddgenas (propias
previsional) como exdégenas (como los cambios del decreto de productividad y en
de obras sociales) (Da Silva, 2006: 370). En el balance final, si bien logré reformar I:
este cambio fue distinto del que se esperaba implementar.

5. Conclusiones

En esta nota de investigacion se ha intentado dar un marco explicativo sobre la
del sindicalismo argentino para influir en el tipo de reforma previsional llevada ad
el gobierno de Carlos Menem. Como se ha venido argumentando, las reformas e
ocurridas en Argentina fueron fruto de un proceso de negociacién y construccion de
por parte de actores politicos y sociales. Entre éstos, el sindicalismo ha ocupad
especial.

La CGT ha podido tener éxitos en las discusiones de politicas laborales y pre
aun cuando la década de 1990 mostré a una central que perdia espacios de podk
y el Congreso de la Nacion. Hemos propuesto que los resultados sindicales se e
los recursos politicos con que la CGT ha contado y por la pericia que ha most
utilizarlos.

La CGT cuenta con varios recursos de importancia. En primer lugar, gracias a I
laboral peronista, los sindicatos argentinos tienen asegurado el monopolio de la rep!
de los trabajadores, lo que les permite negociar, sin importar su tamafio y que la ¢
tenga una serie de reparos sobre su actuacién y representatividad (Molteni, 199¢
no son fundamentales para negociar, la dimensién sindical y la representatividad,
la unidad organizativa, pueden ser recursos de importancia a la hora de movilizar al ¢
especialmente cuando el peronismo se encuentra en la oposicién politica — como
la década de 1980, durante el gobierno del radical Raul Alfonsin —.

En segundo lugar, el sindicalismo argentino tiene una importante posicion d
sistema politico. La CGT fue una base de apoyo de Perdn y su movimiento justicial
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su primer mandato. Su poder politico dentro del PJ fue asegurado, con la entrega
del general, de un tercio de las listas electorales. En la década de 1990 la ten
parlamentarios en comisiones parlamentarias claves fue fundamental para asegui
central a la CGT en la discusién de politicas.

Cuando el peronismo estuvo proscrito, el sindicalismo consolidé su posicion c
movimiento, al ser su Unico medio de actuacion (James, 1990). De esta forma, se ha
una relacion entre el PJ y la CGT que dificulta que un gobierno peronista no toms
las opiniones de la central, aunque ello no quiere decir que la central tenga contre
agenda de los gobiernos.

Junto a las relaciones politicas que tiene con el justicialismo, la CGT tiene ur
decisor, peronista o0 no, que data de la década de 1930 (Alba, 1964), cuestion que
negociar temas que son de su interés. Desde esa época, ha mostrado tener una
movilizar sus recursos politicos de manera exitosa, para negociar con la at

La CGT no ve comprometida sus opciones de acceder a las instancias de deci
si existen gobiernos nacionales no peronistas. Cuando ello ocurre, acceden a los
preferentemente, a través de la movilizacion sindical. A modo de ejemplo, en 19!
logré que gobiernos radicales volvieran la legislacion laboral que levanté Peron er
gobierno y que habia sido alterada por dictaduras militares (James, 1990, Moltel

La posibilidad de tener participacion en los espacios de decision se ve reforze
pericia del sindicalismo argentino para bloquear politicas y reformas, o vetar parte
Esto hace que, para que los cambios politicos, en temas relacionados al mundo
sean viables, se deba llegar a acuerdos con la central.

En el caso de la reforma previsional, la forma en que la CGT utiliz6 sus recul
estrategias de accién que implementd, le permitieron superar el escenario adverso
se iniciaba la discusion para transformarlo en otro que abria mayores posibilide
participar en la discusion de la politica previsional que se iba a implen

En un inicio, la CGT tuvo una actitud negativa hacia la participacién en la form
la politica previsional. La central fue exitosa en articular una resistencia visible &
de Menem, a través de la huelga del 1° de junio de 1992 y el voto de sus diputados
en la Comision de Previsién. La central, en ese afo, habia recuperado su unidad ¢
lo que fortaleci6 su capacidad de movilizacion.

La CGT utilizé a su favor el efecto que provocaba que el sindicalismo le hiciera
a un Presidente peronista, manifestdndose en contra de una propuesta que lin
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derechos de seguridad social a los trabajadores. Con la paralizacion del proyecto,
se dio cuenta que no seria capaz de impulsar la reforma sin el concurso sindica
quizas, se inhibid, al igual que en las politicas laborales (Norman, 2001), de aprob:
via decreto, como si lo hizo en otras materias.

En esta primera fase de la formulacién de la reforma, la CGT tuvo la capacidad de
en un actor con capacidad de veto, aun cuando no tenia un proyecto alternativo,
inhibir al gobierno de seguir en su intento de hacer el sistema de capitalizacion
obligatorio. Una vez que obtuvo el resultado esperado, la central recurrié a sus 1
con el partido para mostrarse leal con el gobierno y comprometiéndose a apoyar |
pero con concesiones. Las relacion partidaria no fue la Unica razon que permitié €
pues la CGT tiene la capacidad de contactar al decisor, aun cuando no sea peron
ayudd a que las partes se interesaran en llegar a acuerdos.

La CGT logré cambiar el escenario en el cual la reforma previsional iba a ser
Su inicial actitud negativa a la participacion provoc6d que el gobierno modificara
Al igual que en la discusion sobre los proyectos de legislacion laboral, en la discusid
la reforma lograda se construy6 en base a una negociacion. Asi, la central tuvo L
positiva frente a la participacion en la formulacion de la politica. Sin embargo, ést
Unico recurso que permitio el acercamiento. Menem queria ser reelegido y, para el
del apoyo de la CGT, que jugaba un importante lugar como base de apoyo politic
peronismo.

A peticion de Menem, el mismo Ministro de Hacienda, Domingo Cavallo, se re
central, para hacerle dos propuestas de acuerdo (Da Silva, 2006: 353). Al igual qt
resistié el proyecto, al discutir la reforma, la CGT mostrd tener capacidad de \
formulacion del proyecto. Cuando levantd una propuesta, logré que sus dos p
intereses (la no obligatoriedad del sistema privado y la posibilidad de crear sus prop
fueran aceptados por el gobierno, a cambio del apoyo del cambio del sistema vige

El sindicalismo peronista fue capaz de acordar una reforma con el gobierno que ir
preferentemente, sus intereses. En primer término, logré que, junto a sociedades
otros actores fueran autorizados para tener AFJP’s. Asi, pudo hacer que su inter
al de las empresas privadas. En segundo lugar, el hecho que el gobierno firmara |
solo con la CGT, y no con asociaciones empresariales, por ejemplo, grafica el rol y
el sindicalismo peronista tuvo en la formulacién de la reforma.

El caso presentado muestra cdmo la tenencia y la forma en que los recursos pc
utilizados tienen efectos en los niveles de influencia que los actores politicos tiene






