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l. INTRODUCCION

Quizés los observadores de Argentina no se hayan recuperado totalmente de la impresion
producida por la magnitud de los cambios producidos en sus ingtituciones econdmicas en los afios
noventa bgo la presidencia de Carlos Menem. Comenzando en 1989, d pais se embarco en una nueva
estrategia de desarrollo centrada en lainversion privada, la apertura externay las sefides de mercado.
Considerado desde una perspectiva regiond, este proceso de transformacion es parte de una tendencia
mas generd. Dentro de este marco, € interés de la experiencia argentina radica en € hecho siguiente:
e gobierno que liderad cambio ha sido decto y es sostenido por la fuerza politica -e peronismo- mas
identificada con d modelo mercado-internistay estatizante bajo @ que se desenvolvio d pais desde la
segunda posguerra. - Anotemos que hasta 1989 € peronismo se comporté de acuerdo d supuesto
segun € cud los partidos cuyas bases politicas se reclutan entre los sectores socides suceptibles de ser
mas castigados por € guste estructura seran més refractarios areformas de mercado. Los avatares de
las primeras politicas de estabilizacion y cambio iniciadas a mediados de los ochenta en respuesta d
impacto de la crisis de la deuda externa fueron elocuentes d respecto. Promovidas por d primer
gobierno de la transicién democrética, presidido por Radl Alfonsin, dichas politicas fueron afectadas
por las vecilaciones ddl propio gobierno, receloso de sus efectos sobre la consolidacién democrética, v,
en particular, por la resstencia opuesta desde los sectores organizados por € peronismo, sus
legidadores en & Congreso y & movimiento sindical.

Vistas, pues, desde este contexto historico, las reformas ingtitucionaes en Argentina tienen un
perfil politico ta que justifica preguntarse por los factores de economia politica que las han hecho
posibles. Este angulo de abordgje provee, ademas, un correctivo ala opinion, muy difundida, segin la
cud la clave para explicar la capacidad de decidir e implementar reformas esta en la voluntad politica
de las dlites gubernamentales. Por cierto, contar con dicha voluntad politica es un factor crucid en la
ecuacion reformista pero éste no € Unico que importa. La transformacion instituciona es siempre una
batdla politica por llevar ala préctica determinados objetivos. Por lo tanto, dlano se resuelve solo en
la adhesion firme a una orientacion de politicas sino que incluye, ademés, la tarea de movilizar las
capacidades institucionaes y los gpoyos socides para lanzar las reformas y neutrdizar las resistencias
gue se oponen adlas. Todo dlo convierte d proceso de reformas en una operacion sustanciamente
politica, esto es, una operacion cuyo variado desenlace depende de las sdidas contingentes que las
gites gubernamentales dan a los dilemas didtributivos que plantean las reformas y a los
condicionamientos ingtitucionades y politicos que circunscriben su accion.

Partiendo de este enfoque, en d presente trabgo nos proponemos desagregar € andisis de la
experiencia argentina ocupandonos de la trayectoria de un conjunto de politicas de reforma extraido
del vasto cambio instituciond redizado por la administracion de Carlos Menem. El criterio para la
sdleccion de los casos a estudiar es @ sugerido por los términos de referencia del proyecto de
investigacion, esto es, d grado en que los objetivos fijados por € gobierno son dcanzados. Tres son
las reformas escogidas, la Privatizacion de Entdl, la compafiia de telecomunicaciones estatal, que es una
reforma exitosa seguin € criterio enunciado, la Reforma de la Seguridad Socid, cuyo desenlace fue una
solucion de compromiso, y, findmente, la Reforma Labord, que avanz6 en forma desigua y no llegb a
completarse.



A fin de dar cuenta de la distinta trayectoria de estas tres reformas aplicaremos las hipotesis
gue sirven de marco comin d andisis de las experiencias nacionaes incluidas en € proyecto de
investigacion, Argentina, Bolivia, Perdl y Uruguay. Las cinco hiptesis propuestas pueden ser
agrupadas en tres categorias. En la primera estén las hip6tesis que ponen € acento en la naturaleza
de las reformas, aqui tenemos (1) que la adopcién de una reforma es menos probable cuando la
distribucion percibida de sus ganadores y perdedores coincide con € legado de conflictos pre-
exigentes y, (2) que laadopcidn de una reforma es, en cambio, més probable cuando ofrece beneficios
claros a un grupo de actores con relevancia politica. En la segunda categoria estén hipétesis que traen
a primer plano las técticas de negociacion de los promotores de las reformas; agui tenemos (1) que la
adopcién de una reforma es mas probable cuando en la negociacion ésta es vinculada a otra politica
relevante que favorece su percepcion politica, permite ofrecer compensaciones cruzadas o facilita su
implementacion administrativa 'y (2) que la adopcion de una reforma es mas probable cuando en la
negociacion se modifica € baance de poder distribuyendo recursos que sirven para crear nuevos
grupos de interés favorables a la reforma.  En la tercera categoria, la hipotesis restante enfoca la
atencion en las reglas de juego dd marco ingtitucional donde se deciden las reformas y postula que
la adopcién de una reforma es més probable cuando los dencos reformistas aprovechan las
oportunidades o sortean las limitaciones que plantean dichas reglas de juego.

Anticipando los resultados de este trabgo destaquemos, para comenzar, una conclusion
generd. La experiencia argentina ilustra la relevancia que tienen para la puesta en marcha de las
reformas de mercado dos ordenes de factores. El primero una coyuntura de grave emergencia, que
debilita los intereses ligados d statu quo, desacredita radicdmente las ingtituciones econdmicas
existentes y amplia @ espacio politico para reorientar la agenda publica en la direccion de una nueva
estrategia de desarrollo. Las oportunidades para € cambio gque se generan en taes circunstancias son
megor gprovechadas cuando se combinan con un segundo factor, la presencia en € gobierno de un
liderazgo reformista con credencides politicas bien establecidas en amplios sectores de la poblacion y,
por lo tanto, en condiciones de justificar los costos presentes de las reformas y ofrecer seguridades
sobre sus resultados futuros. Estas dos ordenes de factores se dieron conjuntamente en Argentina
hacia 1989, por un lado con la hiperinflacién y, por otro, con la asuncién del gobierno por Menem.

Ahora bien, € respddo globd y difuso d nuevo rumbo no implico, empero, que los digtintos
grupos de interés renunciaran a presionar a la hora de definir y decidir las reformas. La conclusion
generd que hemos presentado debe, pues, ser especificada para las diferentes iniciativas através de las
cudes se procurd implementar la politica de liberdizacion econdmica. Este es @ lugar para
preguntarnos qué nos dicen los casos que hemos examinado alaluz de las hipétesis de lainvestigacion
antes presentadas. Al respecto hay que sefidar que S bien todas dlas fueron exploradas dgunas se
prestan més que otras para captar los contrastantes desenlaces de las tres reformas. Con esta
aclaracion, las conclusiones mas especificas de nuestro trabgjo indican lo siguiente: primero, € caso de
la privatizacion de Entel es un gemplo de la eficacia que tienen para la adopcion de las reformas su
vinculacién con politicas de estabilizacién en una situacion de emergencia econémica; segundo, € caso
de la reforma de la seguridad socid muestra la relevancia que tiene la distribucion de recursos y
compensaciones para dterar € baance de poder en favor de las reformas y, tercero, d caso de la



reforma labora pone de manifiesto los obstéculos que se levantan cuando las reformas comportan
pérdidas para actores politicamente relevantes en la codicion de gobierno.

A continuacion, y luego de una breve descripcién del contexto econémico y politico de la
experiencia argenting, nos ocuparemos de la presentacion y € andisis de los tres casos de reformas
para completar € trabgo con dos secciones finaes, una dedicada a daborar con mas detdles las
conclusionesy otra paraindicar, someramente, las implicaciones para la accién que se desprenden dela
investigacion.

II.EL CONTEXTO ECONOMICOY POLITICO

Dos fueron, sintéicamente, los componentes del contexto econdmico y politico en @ que se
produjo € lanzamiento de las reformas de mercado en Argentina El primero fue la explosion
hiperinflacionaria que sacudié la economia argentina a mediados de 1989 y que provoco literdmente €
derrumbe de las finanzas publicas. La hiperinflacion puso fin, en forma dramética a una serie de
intentos estabilizadores que se sucedieron cada vez con menos éxito durante la segunda mitad de la
década del ochenta, precipitados por la crisis de la deuda externa. A comienzos de 1989, a una
situacion fisca sumamente deteriorada, un creciente endeudamiento gubernamentd a tasas y plazos
desfavorables y reservas internaciondes en niveles minimos, se sumé laincertidumbre generada por las
inminentes eecciones presidencides. En este contexto, las autoridades se vieron en dificultades para
gobernar. Fue entonces cuando Rall Alfonsin, € presidente en gercicio, decidié renunciar cinco meses
antes de findizar su mandato legd, llevando ala asuncién de Carlos Menem, eecto en los comicios de
mayo de 1989. Ante € potencid de aniquilamiento politico que exhibia la crisis, d nuevo presidente
peronista, sorprendiendo por igud a amigos y adversarios, dgo de lado € programa populista ad que
debia en gran parte su victoria dectord. En su lugar, adoptd la politica de guste y liberdizacion
econdmica en un esfuerzo por lograr la aquiesencia de los principales agentes econdmicos, internos y
externos, que disponian de un insodayable poder de veto sobre los mercados y la sustentabilidad
politicadel flamante gobierno.

El segundo componente del contexto econdmico y politico de reformas es la relacion del
Presidente Menem con & movimiento peronistay su codicion de gobierno. En retrospectiva, laopcion
de Menem en favor de la liberdizacion econdmica no fue € demento determinante en la critica
coyuntura de 1989. De hecho, la crisis de las finanzas publicas y la necesidad de ganar reputacion
frente a la comunidad de negocios ni le dgaron otra dternativa. Lo que marcd la diferencia crucia
desde d punto de vista politico fue que pudiera abandonar las banderas estatistas y distribucionistas del
peronismo sin perder por dlo € respado de sus partidarios. Las razones de esto habria que buscarlas
en las mismas causas que suscitaron las resaervas iniciales de los empresarios, sus credenciaes politicas.
Menem habia resultado victorioso, primero dentro de su patido y luego en las decciones
presidencides, levantando las consignas de un populismo mesianico de hondo arraigo en d peronismo.
Con su victoria, por primera vez después de la muerte de Perdn en 1974, d peronismo se habia



unificado en torno de un liderazgo aceptado por todas las corrientes. Por consiguiente, cuando llegé a
gobierno lo hizo llevando consigo € capitd politico necesario para legitimar sus opciones de politica.

Hay que destacar, no obstante, que € nuevo rumbo econémico y politico de Menem provoco
tensiones dentro del movimiento peronista, pero los disidentes no tuvieron dternativas politicas para
candizar su inconformidad. Algunos sindicatos y militantes presionaron en favor de estrategias de
confrontacién. Sin embargo, la mayoria de los peronistas se mostré poco inclinada a seguir un curso
de accion que podia poner en peligro d acceso a los recursos del patronazgo estatad. Menem explotd
esta actitud y, aplicando de manera sdectiva desde la presidencia premios y castigos, logré mantener
bgo control a su movimiento. De este modo, pudo formar una inédita y poderosa codicion de
gobierno, en laque reunio € poder instituciona de lamayoria eectora peronista con € respaldo de los
nucleos mas expresivos del poder econdmico.

A lo largo de lagestion de Menem las condiciones originales del contexto econdmico y politico
experimentaron cambios. En lo que se refiere a la situacion econémica sefidemos que, durante los
primeros 18 meses, d gobierno intentd sin éxitos duraderos superar la coyuntura inflacionaria.  Fue
recién a comienzos de 1991 que se dcanzo ese objetivo con € Plan de Convertibilidad disefiado por €
Ministro Domingo Cavdlo. Este logré se combiné con las favorables circunstancias por las que
atravezaba entonces € mercado internaciond de capitdes y dié paso a un periodo de estabilidad y
reactivacion econdémica. Paraelamente, € contexto politico se desplazd desde una situacién dominada
por d monopolio de ladecision en manos de gecutivo a otra en donde se asistio alarecomposicion de
un mayor equilibrio rdativo en las relaciones dd gobierno y los sectores integrantes de su codicion de
gooyo. Con estos dementos pasaremos ahora d examen delos tres casos de reforma.

1. LA PRIVATIZACION DE ENTEL

Introduccion

El caso de la privatizaciéon de Entel es un gemplo de la eficacia que tienen para la adopcion de
las reformas su vinculacion con politicas de estabilizacion en @ contexto de una grave emergencia
econdmica.

La transferencia de empresas publicas a sector privado fue pieza central de la politica de
liberdizacion econdmica de Menem. Por medio de un programa en gran escaa y acdlerado de
privatizaciones, € presidente eecto por los peronistas desmantdé € Estado Empresario levantado en
los afios dd régimen de Perdn, después de la Segunda Guerra. A partir de esos afios las empresas
estataes de sarvicios y produccion registraron una fuerte expansion, abarcando actividades como la
energia, € trangporte, las telecomunicaciones, la industria pesada. En € patron de desarrollo vigente
desde entonces d &ea de propiedad estatal cumplié una funcion bien definida: concentrd la mayor



pate de la inversién publica que, en buena medida, sustituyd -o llend la ausencia de un sector
empresarid todavia fragil y adverso d riesgo.  Sin embargo, graduamente comenzarian a observarse
las consecuencias no previstas de esa eeccion: las empresas no perseguian objetivos de eficiencia
productiva, capturadas por la red de intereses conformada por los gerentes, los proveedores de bienes
y servicios y sindicatos. El sector de empresas publicas se convirtio asi en estructurdmente deficitario,
con un marcado sesgo a sobreempleo y la sobreinversion.

Adiciondmente, entre findes de los afos setenta y principios de los ochenta, las empresas
publicas incrementaron su endeudamiento en moneda extranjera, 1o que afectd duramente su
desempefio en € segundo decenio, caracterizado por una aguda restriccion externa.  En d caso
argentino, d estdlido de la crisis externa que conoceria d resto de América Latina fue acompafiado por
una severa crisis fisca motivada por la estatizacion de la deuda externa privada 'y € deterioro de las
fuentes de financiamiento publico utilizadas durante décadas. Con la crisis fiscd, las autoridades
comenzaron a recortar indiscriminadamente y por lo tanto en forma irraciond los gastos de las
empresas publicas. En este contexto, la factibilidad de estrategias orientadas a reestructurarlas y
recuperarlas se debilitd. La situacion patrimonid de la mayoria de las empresas publicas llegd a un
punto critico, la cdidad de los sarvicios declind fuertemente, crecieron los signos de desdiento y
corrupcion entre sus cuadros dirigentes y d persond. El golpe definitivo a ese estado de cosas 1o
constituy6 € episodio hiperinflacionario de 1989, d cua seria, también, € disparador de una profunda
y rdpidatransformacion del papd dd Estado en la economia argentina.

El lanzamiento de lareforma

Articuladas a las primeras medidas macroecondmicas para actuar sobre la crisis
hiperinflacionaria, € gobierno de Menem lanz6 dos grandes iniciativas legidativas de cambio
estructural, la Ley de Emergencia Econdmicay la Ley de Reforma dd Estado. La primera de élas
asestd un golpe frontd a corazén dd capitdismo asistido que se desarrollé desde la posguerra
suspendié por un plazo de 180 dias, que seria luego renovado indefinidamente, los regimenes de
promocién industrid, regiona y de exportaciones y las preferencias que beneficidban a las empresas
locales en las compras dd estado; también se autorizaron los licenciamientos de empleados publicos y
se puso fin a esquemas sdariades de privilegio en la administracion. A su vez, la Ley de Reforma del
Estado marcd € comienzo del fin de otro de los pilares del patron de desarrollo pre-existente d fijar €
marco normativo de la privatizacion de las empresas publicas. Antes de ocuparnos con méas detalle de
laUltimaley, que esta en € centro de este trabgo, parece conveniente subrayar un hecho, la politica de
estabilizacion y la politica de reformas formaron parte de un mismo paguete de medidas lanzado en
respuesta a la grave emergencia hiperinflacionaria.

La Ley de Reforma del Estado dispuso la declaracion dd estado de emergencia de todas las
empresas publicas y la designacion de interventores dependientes del Ejecutivo con la mision de
preparar las condiciones para la privatizacion de una extensa lista de éllas. Las empresas sujetas a
privatizacion de acuerdo alaley abarcaron tanto empresas de sarvicios publicos (teléfonos, aeroliness,
medios de comunicacion) como de produccion (carbon y pretroquimica). En la lista se incluyeron



también empresas y servicios que serian concesionados, en lugar de transferidos, d sector privado
(reparacion y mantenimiento de caminos, infraestructura ferroviaria, exploracion y explotacion de
petrdleo). Laley establecié que € Poder Ejecutivo y su gabinete serian los encargados de conducir la
reforma del sector publico. Mediante € instrumento legd € Congreso delegd en @ Ejecutivo la
facultad de decidir los detales de las privatizaciones por medio de decretos. En addante, la
participacion de los legisadores quedd limitada a una comision bicamerd, creada con € objetivo de
hacer e monitoreo dd proceso de privatizacion, mediante € pedido de informes a Ejecutivo pero
careciendo de atribuciones para producir dictimenes vinculantes.

La Ley de Reforma dd Estado fue aprobada en tiempo récord: solo un mes medié entre su
ingreso d Congreso y su sancién.’/ Este serfa uno de sus rasgos distintivos respecto de futuras
iniciativas de privatizacion. En efecto, tiempo més tarde,  gobierno someteria a la legidatura
proyectos de venta de empresas no contempladas en € listado origina y, en estos casos, d tramite
legidativo oscild entre 11y 20 meses, con pocas excepciones. Lardpida aprobacion fue posible debido
a la cooperacion politica promovida por € contexto de emergencia ingtitucional que roded €
tratamiento delaley. El Partido Justicidistay d Partido Radica concertaron un acuerdo que se ocupd
de los arreglos para la transferencia anticipada de mandato desde Alfonsin a Menem, asi como de las
pautas de la cohabitacion de los dos partidos en € periodo de transicion. En este sentido, € acuerdo
incluy6  compromiso de facilitar la sancién de la legidlacion econdmica de emergencia que € nuevo
gobierno enviaraa Congreso.

Estas circunstancias permitieron a la flamante administracion judticidista capitalizar la crisis en
su provecho y aprovechar las oportunidades que ofrecia d marco ingtituciona. De hecho, la Ley de
Reforma dd Estado no habria de tener paralelos en otros proyectos posteriores en cuanto a grado de
delegacion de poderes que implicd. Ademas de la cesion de facultades legidativas, d Congreso agregd
luego otros poderes d Ejecutivo, autorizando através de una nueva ley la ampliacion de cinco a nueve
los miembros de la Suprema Corte.  Menem usO esta prerrogativa para proponer jueces de su
confianza 'y evitd que d dto tribuna se convirtiera en una oportunidad de veto para los intereses
afectados por sus politicas. Asi, en un breve lapso, consiguié concentrar en € vértice del gobierno €
proceso decisorio de la politica de privatizaciones.

Provisto de estos recursos ingtitucionales, € gobierno inicié la venta de activos estataes,
sdeccionando en primer lugar las empresas de servicios publicos, como Entd, la empresa de
telecomunicaciones, y Aerolineas Argentinas, la empresa de aeronavegacion comercia. Laeeccion de
estos monopolios de servicios publicos para dar comienzo a las privatizaciones respondid, a nuestro
juicio, a una combinacion de causas politicas y econémicas. Por un lado, hay que considerar la agenda
de privatizacion fijada por @ gobierno anterior. En sus Ultimos dos afios € presidente Alfonsin habia
intentado -con la oposicion dd partido justicidista: transferir sin éxito a operadores privados € 40% de
las acciones de Entel y Aerolineas. Para un gobierno deseoso de convertir en hechos su reconversion
programética las iniciativas frustradas de las autoridades sdlientes se convirtieron en un piso de su
propia gestion. Por otro lado, en un momento de crisis fiscd y de ausencia de financiamiento externo
voluntario, la privatizacién de los monopolios de servicios publicos aumentaba la recaudacion de
fondos liquidos y la cancelacion de la deuda publica.  Por fin, € fuerte deterioro en la cdidad de los



savicios prestados por las empresas estatdles hacia que su privatizacion fuese una politica muy
popular, como lo revelaban las encuestas de opinidon. Sacando partido de estas vinculaciones, que
hacian de ela una politica necesaria y oportuna, Menem puso en marcha la privatizacion de Entel y
Aerolineas un mes después de llegar d gobierno, con € ava dd Congreso, que gpenas un afio antes
habia votado en contra.

En este trabgjo nos concentraremos en la transferencia de la compafiia de teléfonos a sector
privado. La razén para hacerlo estd en € dto significado politico que revistidé esta operacion. En
efecto, la decision de privatizar Entd fue sonoramente anunciada por Menem luego de la victoria
éectord y antes de asumir la presidencia. Por medio de la venta de la campafia de teléfonos d lider
peronista se propuso dar una sefid categérica dd rumbo econdmico que habia degido y de su
determinacion para concretarlo. Esto hizo que, smétricamente, e mundo de los negocios y la opinidn
publica en generd le otorgara también una sobresdiente importancia, haciendo de la privatizacion de
Entd un test-case de la cgpacidad que Menem dellevar acabo las reformas’/

Neutralizando resstenciasy ganando apoyos

Ta como habia quedado colocada la privatizacion de Entel en la agenda publica d gobierno no
tenia e menor margen para fracasar, o, en todo caso, estaba expuesto a una seria crisis de credibilidad
s llegaba a tener que retroceder en su intento. En este contexto, es que hay que colocar las decisiones
gue llevaron alaformacién del equipo acargo de la privatizacion. El temprano anuncio de laventade
Entd fue acompafiado por la designacion como interventora de Maria Julia Alsogaray. Sus
credencides, diputada por @ pequefio partido de centro-derecha, la Unidn del Centro Democrético, e
hija del patriarca dd neoliberdismo argentino, Alvaro Alsogaray, eran €locuentes en cuanto a la
determinacion presidencid: ninguna duda cabia de que su gestion d frente de la empresa tuviera otro
proposito que no fuera su transferencia a sector privado en € més breve plazo. Otra designacion
significativa fue la de Julio Guillan, secretario general del sindicato telefénico en @ cargo de
subsecretario de comunicaciones.  Aunque era opuesto a la privatizacion integral de Entel, Guillan
tenia una posicion abierta a las reformas, segin lo demostraba su actitud pragmética frente a las
iniciativas previas de la administracion de Alfonsin. El secretario de los telefonicos aceptd € cargo a
condicién de que no se produjeran despidos y se mgoraran los sdarios’/ Estas expectativas no se
verian satisfechas con € avance de la privatizacion y més tarde presentaria la renuncia. Pero en esa
fase inicid del proceso su designacion gpuntd a limitar la oposicion del gremio y a disipar los temores
gue d respecto abrigaban los empresarios.

Elaborando a partir de estas designaciones, mediante las que Menem buscaba ganar gpoyos y
neutraizar resistencias, es d momento de preguntar ¢qué respaldos y qué oposiciones era previsible
esperar d momento de implementar la privatizacion de Ente?. En primer lugar, € gobierno podia
contar con d respado difuso -aunque expectante- dd mundo de los negocios y de la comunidad
financiera internaciond. Asimismo, podia contar con € respado no menos difuso, pero instrumentd
para la buena imagen de la reforma, de la opinién publica El maestar socia con d estado de los
teléfonos era generd asi como era generd la expectativa de que éstos mejoraran por obra de su



transferenciaa sector privado.

La oposicion podia provenir de los dos sectores que conformaban la espesa red de intereses
levantada en torno de la empresa, € gremio de los trabgjadores teefdnicos y los grupos econdmicos
que operaban como proveedores y contratistas. La privatizacion entrafiaba pérdidas en ambos casos.
Los primeros porque corrian € riesgo de ver afectadas sus fuentes de empleo y los convenios
colectivos, los segundos porque perdian las oportunidades de negocios creadas d amparo de la bga
ponderacion que la rentabilidad y la eficiencia habian tenido en la gestién de la compafiia de teléfonos.
En d ambito palamentario la situacion se presentaba menos complicada. La delegacion de poderes
hecha por d Congreso le garantiza a Ejecutivo una gran libertad de accion que, ademés, ni su propio
partido ni la principa oposicion estaban en condiciones de limitar. Los justicidistas habian hecho suya
la centralidad que Menem otorgara a las privatizaciones como recurso para la sustentabilidad de su
gobierno; por su parte, los radicaes estaban desarticulados y fuertemente desprestigiados ante la
opinidn publica

Unavez que hubo conformado € equipo privatizedor la tarea que € gobierno tenia por delante
eratradadar sus objetivos a resultados. Esto implicaba € disefio de un esquema de privatizacion que
especificaralos medios para producir latransferenciade Entel d sector privado, tomando en cuentalos
respados y las oposiciones previsibles. Lalista de cuestiones a ser definidas era abundante; entre ellas,
hay que mencionar € uso de la capitdizacion de la deuda externa en la operacion de venta, la
desregulacion o  monopolio dd servicio tdefonico, la divison o0 no de la empresa en zonas
operativas, € precio de venta, la politica tarifaria, la composicion accionaria de los consorcios
oferentes, los mecanismos de involucracion de los proveedores y los trabgadores de la empresa,
marco regulatorio. Ocurrié, sin embargo, que antes de despgar estas cuestiones, Menem formul6
taxativamente su compromiso y, a través de un decreto de setiembre de 1989, anuncid € cronograma
de la privatizacion: la empresa seria adjudicada en junio de 1990 y en & mes de octubre ddl mismo afio
entregada a sus nuevos duefios.

La decisiéon tuvo un efecto paraddjico, ya que comportd una gananciay ad mismo tiempo una
pérdida de fuerza. Una ganancia de fuerza porgue sirvié para galvanizar d arco de los gpoyos a la
privatizacion y enviar una advertencia a los que se oponian a éla. Una pédida de fuerza porque d
gobierno tuvo que negociar los detdles de la privatizacion bgjo la presion de los plazos apretados que
se habia fijado. El proceso decisorio se desenvolvio desde entonces en dos planos que exhibieron una
dinamica politica bien diferente. En uno d gobierno avanzé arrolladoramente sobre € frente opositor -
sectores ddl gremio telefonico-, e inclusive impuso costos adicionaes a los usuarios. En d otro plano,
en cambio, d cronograma a que sujetd la decision de privatizar 1o colocd en una Situacion de
desventgja respecto de los futuros compradores de la empresa, que explotaron sus gpremios politicos y
fiscales para extragr condiciones crecientemente favorables. A continuacién nos concentraremos, en
primer lugar, en ese Ultimo aspecto de laimplementacion.

Los efectos de la debilidad del gobierno, por su perentoria necesidad de recolectar fondos y

ganar reputacion, se hicieron visibles en los pliegos de lalicitacion. Veamos dgunos gemplos. Una
cuestién importante a ser definida erala morfologia dd mercado telefénico. Aqui y después de marchas
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y contramarchas, € gobierno abandoné su discurso desregulador y optd por preservar € carécter
monopdlico de la vigja empresa estatal. El procedimiento inverso, la transferencia de Entel operando
en un ambito comptitivo, hubiese implicado una fuerte reduccién dd precio de los activos a ser
transferidos y esto era contradictorio con las urgencias fiscaes. La pardéda decision de dividir €
mercado naciona en dos grandes regiones, la Zona Sur y la Zona Norte, gpuntd a multiplicar €
nimero de participantes en la licitacion y no implico la introduccién de competencia. De hecho, los
consorcios adjudicatarios de cada una de las dos zonas tenian vedado € ingreso en € mercado dd otro
y recibian @ monopolio dd sarvicio por siete afios, renoveables hasta diez. Ademéds, € equipo
privatizador procedid, a lo largo de 1990, a autorizar fuertes aumentos tarifarios. Si bien esos
aumentos tarifarios operaron a manera de compensacion por d castigo que imponialainestabilidad y €
ato riesgo-pais d vaor de los activos estatales, por otro lado aseguraron a los potenciaes
compradores de Entel un importante volumen de ganancias futuras. De td forma que las grandes
inversiones que deberian hacer segun los contratos de transferencia comenzaron a ser financiadas por la
viade los gustes tarifarios alos usuarios de teléfonos.

Otrailustracion de la dindmica politica que estamos examinando la proporciond la decision de
recibir titulos de la deuda externa como forma de pago. Parad gobierno eraimperioso cancdar parte
de la deuda externa a fin de acercarse a las condiciones estipuladas para ingresar d Plan Brady. La
contrgpartida de dicha decision fue que los bancos acreedores resultaron favorecidos en la competencia
por quedarse con Entd. Una vez establecida esta moddidad de pago, era necesario para todo
consorcio oferente asociarse a un banco que poseyera titulos de deuda argentinos porque para
cualquier otro banco habria un factor de incertidumbre sobre € vaor d que adquiririan esos titulos en
caso de ganar la licitacion.  Asi pues se redujo € grado de competencia de la licitacion y se limitd
artificidmente @ mercado de capitales en que podian financiarse los interesados en Entdl. Esta opcion
en favor de los bancos acreedores del pais gravitd cietamente en la conformacion de los consorcios.
Adicionamente, & propio gobierno se ocupd de dictaminar como debian estar integrados: una entidad
financiera, que suministrara los titulos de la deuda, un operador extranjero, con experienciaen € sector
y responsable de la gestién de laempresay un co-operador local, lo cua abrid un espacio en € negocio
para la participacion de grupos econdémicos nacionaes, varios de dlos hasta entonces, proveedores y
contretistas de Entd. Como éstos consorcios debian adquirir la mayoria de paguete accionario de
Entd, quedaban a sdvo dd riesgo de ser desplazados del control de la empresa en los mercados
bursétiles.

Asi como con la preservacion de monopolio se cancelaba la competencia en  mercado del
savicio telefénico, lamodaidad de venta tenia un contenido protectivo en € mercado de capitdes. La
participacion de las operadoras extranjeras de carécter estata fue en su momento un motivo de litigio.
Las embgadas de paises europeos hicieron fuertes presones para que esa posbilidad fuese
contemplada en los pliegos de la licitacion, contra la opinién de la interventora de Entel, favorable a
reservar € negocio solo a operadoras privadas, parad caso lafirma Bell Atlantic, con € argumento de
su mayor nivel técnico respecto de las empresas estatdes de teléfonos de Francia, Itdiay Espafia. La
controversia fue, en definitiva, zanjada por d presidente, que autoriz6 alas empresas estatales a entrar
en carera. También Menem debid resolver otra de las controversias que complicaron la negociacion
con los bancos acreedores, d destino de los fondos a ser recaudados por la venta de Entdl.
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Origindmente se estipulé que serian utilizados para financiar politicas socides y este fue un argumento
gue dland la aguiesencia de los miembros dd Congreso.  Sin embargo, la presion de los acreedores,
gue retacearon € waver o dispensa necesaria para habilitar la venta de la empresa, llevd a que,
findmente, Menem resolviera destinar los fondos a pago de la deuda externa.

Dirijamos ahora la atencién a la otra dindmica politica que puso en marcha @ decreto
definiendo € cronograma de la privetizacion. Por medio de ese compromiso € gobierno gand fuerza
frente alos criticos y opositores de la venta de Entel utilizando la estrategia de cerrarse simbdlicamente
las vias de retirada. Hecha la gpuesta, con un caendario estricto, debia de dli en més avanzar en €
objetivo fijado. Dos experiencias sirvieron para dar prueba de su determinacion. La primera, €
aumento de las tarifas tdefonicas durante las negociaciones en 1990. En sais meses, Entd duplico en
términos reales sus promedios tarifarios, con @ consiguiente impacto sobre € bolsillo de los usuarios.
Ladecision comportd todo un riesgo parala evauacion positiva de la privatizacion. Pero fue un riesgo
cdculado ya que no generd6 mayores protestas.  Las razones de dlo pueden haber estado, en primer
lugar, en la dificultad para organizar a partir de universo atomizado de los usuarios aguna forma de
accion colectiva.  Esta tarea por cierto dificil podria haber sido encarada por € partido de oposicion;
éste estaba, sin embargo, demasiado desacreditado como para proveer un liderazgo. La oposicion
interna del partido de gobierno tampoco contaba con figuras capaces de motorizar la protesta La
segunda razén contra la expresion del descontento, que no pasd de manifestaciones aidadas, puede
haber estado en d vigor de la creencia publica que asociaba privatizacion con mejores servicios. En
este contexto, los costos de la venta de Entel, via € aumento de tarifas, podian ser percibidos como
inferiores a eventua bloqueo ddl proceso privatizador.

La segunda experiencia en la que € gobierno puso a prueba su decision de privatizar la
congtituy6 la rdlacién con d sindicato teefonico. Ante los primeros gestos dd gobierno, como la
designacion dd secretario naciond de los telefénicos en un dto cargo y su incorporacion d equipo
privatizedor, los sectores de la oposicion interna dentro del gremio respondieron radicalizando sus
posturas. Para diviar esta presion, en € decreto de setiembre de 1989, que anuncié € cronograma de
la venta de Entd, se dgd establecido que, en materia labord, las empresas debian respetar los
convenios colectivos d momento de la privatizacion. El anuncio no fue seguido de los efectos
previstos. En rigor, la oposicion mantuvo su actitud beligerante y fortalecio su peso ingtituciona. En
las elecciones internas del sindicato, d 19 de noviembre, los adversarios de la conduccion naciond
lograron imponerse por un ato margen de votos y accedieron d control de la secciond de Capita
Federd, la principa dentro dd gremio por su nimero de dfiliados. Desde esta més visible plataforma
renovaron su critica a proyecto privatizador y lanzaron en parddo una movilizacién por mayores
sdarios. El conflicto estal6 finAmente en doril de 1990 y sirvié para poner de manifiesto las
dificultades dd movimiento de resistencia.  La accién de los lideres de la seccionad Capitd se
desenvolvié aidada dd resto de la organizacion y rodeada por una actitud entre indiferente y hostil de
parte de la opinién publica. Tras € fracaso de las negociaciones sdarides los telefénicos capitalinos
lanzaron un paro de actividades de cuatro dias reiterando su tactica de combinar las relvindicaciones
econdmicas con la critica a la venta de Entd. Luego que la medida de fuerza dgara sin
comunicaciones por un dia a la ciudad de Buenos Aires d Ministerio de Trabgo intervino, declard
ilegd € paro y logro que fuese levantado temporariamente.
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Dispuesto a emitir una sefid inequivoca de su determinacion, € gobierno esperd la oportunidad
de un nuevo desafio sindical. Esta se le present6 en junio de 1990, d ser pre-adjudicadas las zonas de
operaciones a los consorcios ganadores de lalicitacion. En medio de la dura respuesta de la secciond
rebelde, que enseguida se articulé con la respertura dd conflicto saarid, laintervencion en la empresa,
levant6 su gpuesta'y tomo la decision de anular € convenio de trabgo. Did comienzo entonces una
huelga de brazos caidos dentro de la empresa a la que d resto de las secciondes dd gremio y la
conduccién naciond degjaron librada a su suerte. Nuevamente @ gobierno declar6 lailegaidad ddl paro
peo esta vez escdd sus represdias, disponiendo d despido masivo de militantes y trabgjadores y
confiando laoperacion de lared telefénicaa persond de las fuerzas armadas. Laderrotasin atenuantes
de la oposicién sindical fue d prélogo a una vasta raciondizacion de los planteles de la empresa, de
maneratd que d momento de la transferencia de Entel a sus nuevos duefios ésta contaria con mucho
menos persond y, ademés, sin un convenio colectivo en vigencia. Por su parte, en d plano de las
compensaciones, los trabgadores que mantuvieron € empleo en la empresa pudieron acceder d
Programa de Propiedad Participada creado por laLey de Reformadel Estado por medio dd cud seles
otorgaba e 10% de las acciones de Entdl. Este mecanismo representd también un buen negocio parala
organizacion gremid, ya que los trabgadores debian nombrar una entidad legd que los representara
debido que, s bien la propiedad de las acciones era individua, su administracion quedaba sindicada
Asi, d sindicato se dined entre los partidarios de la reforma.

El desenlace dd proceso dereforma

El principa obstaculo que enfrentd e gobierno para culminar € proceso de privetizacion fue €
escaso nUmero de operadores interesados en la adquisicion de Entd.  En febrero de 1990 los
responsables de la privatizacion en gira por los Estados Unidos y Europa a la busqueda de ofertas
pudieron comprobar que la reticencia a ser parte de la operacion provenia tanto de los vaivenes en las
condiciones de venta de la empresa como de las dudas sobre la firmeza del gobierno en su nuevo
rumbo econdmico. A mediados de abril eran catorce los consorcios que habian adquirido los pliegos de
la licitacion pero solo siete se presentaron a la preclasificacion de antecedentes. Entre tanto las
autoridades se vieron envuetas en otros dos frentes de conflicto. Por un lado, con los bancos
acreedores que retacesban d "waver”" para que la empresa fuese privatizada y reclamaban pagos de
intereses atrasados de la deuda externa. Por otro, con compafiias itdianas proveedoras de equipos, que
demandaban la aplicacion de un crédito otorgado por ese pais para financiar sus suministros, en contra
la posicién de los consorcios presentados a la preclasificacion y los proveedores locales de Entd que se
oponian acomprometer su politica de compras futuras.

Hacia fines de junio se presentaron a la apertura de la licitacion sblo tres de los consorcios
clasificados, es decir, s0lo un oferente de més. Coteadas las ofertas la Zona Sur fue adjudicada a
Teefonica de Espafia-Techint-Citibank y la Zona Norte a Bell Atlantic-Manufacturer Hanover Bank-
Cititel, quedando en tercer lugar Stet-France Telecom-Perez Compac-J.P.Morgan. ESto no seria, sin
embargo, € pefil find de la privatizacion de Entdl. A fines de agosto, d Manufacturer Hanover Bank,
socio financiero de la Bdl Atlantic, solicitd una prérroga por no poder reunir en tiempo los titulos de la
deuda externa comprometidos. La solicitud desaté un breve pero intenso debate dentro del gobierno.
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La interventora Alzogaray propuso acceder a pedido aunque sin éxito ya que Menem optd por
adjudicar laZona Norte a consorcio encabezado por Stet-France Telecom, gque estaba respaldado por
e financiamiento previsto y le aseguraba dcanzar sus objetivos prioritarios. El 2 de octubre y, ya
definida la licitacion, recién logré concretarse la dispensa por parte de los bancos acreedores,
habilitando d decreto presidencid que dispuso la entrega de Entel a sus nuevos duefios. En su carrera
contra € tiempo, las autoridades estuvieron mas preocupadas por la cderidad dd tramite que en
perfeccionarlo; asi, d monopolio dd servicio telefénico fue transferido d sector privado sin que se
hubiese gprobado previamente un marco regulatorio.

Al cabo de un afio y medio, durante & cud la capacidad gubernamentd de concretar € objetivo
fue sometido a constantes pruebas, € leading-case de la agenda inicia de reformas arribd findmente a
lameta El escepticismo de los voceros informales del mundo de los negocios en cuanto a resultado
fina se mantuvo précticamente en todo d proceso. Sblo cuando € cronograma previsto se halé en
sus ultimos tramos € gobierno pudo recoger los primeros frutos en materia de credibilidad. A lafirma
de los decretos de pre-adjudicacion a los consorcios en d editoria de un periédico financiero se
destaco: "La privatizacion de Entdl coloca d pais en d punto exacto d que aspira Carlos Menem: €
mostrar una gestion con voluntad de transformaciones de fondo ... lo ocurrido ... con Entel es la"gran
sefid” de que esta vez va en serio”.”/ La reputacion del gobierno sdié, asi, fortaecida luego del
proceso de privatizacion en € cud € Unico rasgo permanente fue la decisién presidencid de llevarlo a
cabo acuaquier precio.

En efecto, d cabo de un afo, tres de las més importantes privatizaciones llevadas a cabo bgo la
gestion del Presidente Menem estaban completadas: Entel, Aerolineas Argentinas 'y € nicleo principa
de lared de rutas naciondes. Este fue € puntapié inicid y, a la vez, € agente catdizador de otras
privatizaciones que avanzaron simultaneamente a posteriori. En 1990 se transfirieron a manos privadas
canaes de tdevision, empresas petroquimicas, un rama ferroviario y dgunas &ess petroleras. En
1991 se continud con la engienacion de reservas petroleras. Durante 1992 se privatizaron empresas
Siderurgica, empresas de generacion y distribucion de dectricidad, la empresa naciond de aguas y
savicios cloacales, la empresa naciona de gas, otros ramaes ferroviarios, los subterraneos de Buenos
Aires y nuevas aress petroleras. En 1993 se privatiz6 la empresa petrolera estatd, se entregaron en
concesion los accesos ala ciudad de Buenos Aires para ser explotados por pegey se continud con la
privatizacion de centrales eléctricas. Entre 1994 y 1995 las privatizaciones continuaron en las &reas de
petroquimica, dectricidad, ges, transporte y defensa.

Comparando la cdidad de las primeras privatizaciones, de las que € caso Entd fue un
significativo g emplo, con las que vinieron luego, después de 1991, se observan diferencias. El Plan de
Convertibilidad y @ éxito dcanzado en dominar la emergencia inflacionaria permitieron a la
administraciéon de Menem contar con € margen necesario para megorar € disefio de las reformas
estructurdes; a respecto, las privatizaciones son, con aguna excepcion, una darailustracion. Mientras
gue en las privatizaciones de la primera etgpa la subordinacion a los objetivos fiscaes llevaba a
resultados casi incompatibles con la creacion de una economia competitiva, en esta segunda etapa las
privatizaciones se desplegaron en un contexto fiscd mas sdudable y se orientaron mas que antes a
mejorar la productividad y la eficiencia. A su vez, mgoraron los procedimientos, con licitaciones més

14



competitivas.”/

Examinemos, findmente, la experiencia de la privatizacion de Entdl desde la perspectiva que
proponen las hip6tesis de lainvestigacion.

Al congiderar la primera hip6tesis, se advierte que éste caso es un buen g emplo de cuanto gana
una politica de reforma cuando es incluida dentro de un paguete mas amplio de medidas de
estabilizacion en un contexto de emergencia  En efecto, d mismo Congreso, esto es, los mismos
miembros de la legidatura que un afio antes habian resistido la venta de Entel por € gobierno de
Alfonsin, votaron afavor del nuevo intento que hizo Menem. Los contrastes entre un momento y otro
fueron ciertamente varios pero lo que nos interesa resdtar es que, d contrario de lo que ocurriria con
Menem, € proyecto de privatizacion de Alfonsin fue una propuesta adada Con esto queremos
destacar que su tratamiento legidativo se desenvolvid con independencia de cuadquier vinculacién con
una politica anti-crisis.  En esas circunstancias, tanto los intereses como las idess opuestas a la
privatizacion de Entel lograron prevalecer. Distinto fue € escenario cuando, contra € telén de fondo
de la hiperinflacion, Menem present6 su proyecto d Congreso. Entonces, los legisladores archivaron
sus reservas, actuando mas en consonancia con la conexidn exitosa que € gobierno logré establecer
entre privatizacion-reduccion dd déficit fisca-superacion de la emergencia econdmica-afianzamiento
politico de la nueva administracién. Podria afirmarse, ademés, que esas circunstancias actuaron a su
vez para debilitar los supuestos de la segunda hipétesis. Esto es, los confictos pre-existentes en torno
de la politica de privatizacion probaron no ser un obstéculo ala horade adoptar las decisiones.

A dlo hay que agregar la contribucion que hizo & hecho de que en la percepcion publica la
compaiia estatd de teléfonos estuviera fuertemente desacreditada. En términos de la tercera hipétesis,
la reforma aparecié asociada a beneficios claros vista la creencia extendida en la existencia de una
asociacion entre empresas dd estado e ineficiencia. Menem, por su parte, aprovechd la demanda de
gobierno que cobrd forma en @ contexto de la emergencia para reclamar y obtener facultades extra-
ordinarias de decision. En este sentido, la cuarta hipotesis se verificd ampliamente, bgo laformade la
delegacion legidativa del Congreso en favor dd Poder Ejecutivo. Con estos recursos de decision, €
equipo privatizador disefio las condiciones de la venta de Entel de manera td de neutrdizar las
resistencias de los intereses més directamente afectados. Asi, los proveedores y contratistas de Entel
lograron ser incluidos entre los consorcios que intervendrian en la licitacion y los trabgadores de la
empresa recibieron acciones, dos iniciativas que, en los términos de la quinta hipétesis, dteraron €
balance de poder y contribuyeron a pavimentar laviade la privatizacion.

IV.LA REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Introduccion

15



El caso de lareforma de la seguridad socid ilustra la relevancia que en € proceso de cambio
tienen, primero, d marco ingtitucional como fuente de restricciones y segundo, la introduccion de
compensaciones para dterar € baance de poder en favor de las reformas.

El gobierno de Menem heredd un sistema de segurided socid en quiebra y fuertemente
desacreditado en la opinidn publica. Desde gque se estableciera en 1946 -como sistema de pensiones de
caracter naciond y basado en la solidaridad intergeneraciona- € régimen previsiond no fue una carga
para las finanzas publicas hasta fines de los afios sesenta. Por € contrario, como todo régimen
previsiond naciente, € ahorro ingtitucional generado fue mayor que € gasto y esto sivié para que
sucesivos gobiernos utilizaran esos fondos excedentes en proyectos diversos de ampliacion 'y
financiamiento del sector publico. Los afios setenta marcaron € comienzo de una crisis que se haria
mas grave con € transcurso de los afios. Varios fueron los factores que concurrieron a desencadenarla.

Primero, como en otros paises, d envegecimiento gradua de la poblacién determiné una caida en la
tasa de sostenimiento ddl sistema: |os trabgadores activos que contribuian a su financiamiento eran una
fraccién cada vez menor, a la que, por lo tanto, habia que gravar cada vez més con mayores tasss.
Segundo, los gobiernos tuvieron un comportamiento generoso, forzado por sus apremios fiscaes,
hacia los que evadian los aportes y cada tanto dictaban moratorias que los incluian entre sus
bendficiarios. Findmente, numerosos regimenes especiaes permitian a los trabgjadores comprendidos
una jubilacién temprana.  Etos tres factores se combinaron para producir desequilibrios financieros
crecientes, que eran resueltos de dos maneras. desviando progresivamente mas recursos de rentas
generdes para aender d sistema previsiond o bien reduciendo en términos redes los haberes
jubilatorios. Durante € gobierno de Alfonsin, en 1986, d sistema de seguridad socid fue declarado en
emergencia a fin de desplazar en d tiempo las deudas previsonaes por incumplimiento de las
obligaciones ledes; d mismo tiempo se instrumentaron impuestos ad hoc para dlegarle fondos. La
situacion de crisis permanente, la percepcion colectiva de que € régimen de reparto se habia vueto
gravoso einjusto, generé un consenso amplio sobre lanecesidad deintroducir cambios.”/

El lanzamiento de lareforma

La cuestion abierta era en qué direccion promover los cambios, hacia la reestructuracion del
régimen existente o hacia € establecimiento de un régimen dternativo. Hay que destacar que la
primera respuesta que € gobierno de Menem dio a esa disyuntiva fue menos innovadora de lo que seria
mas tarde. En su primer gabinete los asuntos previsionaes fueron confiados a Santiago de Estrada,
una figura politica independiente, con una larga trayectoria en la comunidad de las politicas de
seguridad socid, que habia ya ocupado esa posicion en administraciones anteriores y gozaba de un
extendido reconocimiento entre los jubilados. Estrada promovié un proyecto pararesolver € problema
previsond que gpunt6 a hacer més estrictas las condiciones de acceso y las prestaciones dd sistema
vigente. El proyecto no llegd a ser debatido, no estuvo basado en estudios previos y, més importante,
sus lineamientos reflgaron la preferencia por buscar las soluciones sin modificar sustancidmente las
instituciones de la seguridad socidl.

Lasituacion cambid con la llegada de Domingo Cavallo a Ministerio de Economia a principios
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de 1991. Cavdlo conformd un equipo de expertos reclutado por fuera de las redes de politica de la
prevision socid, dominadas por abogados y actuarios en principio reecios alas reformas. Entre dlos se
contaron agunos que habian tenido participacion en la reforma chilena de 1980 y todos fueron
colocados bgo la direccidén de Walter Schulthess, un economista con orientacion en finanzas publicas.
Para aumentar su autonomia se modificaron distintas agencias administrativas del érea, se disolvieron
otras y se centraizd en Schulthess y su equipo la definicion de la agenda y las negociaciones. Con
financiamiento externo se redlizaron numerosos estudios técnicos que abarcaron virtuamente todos los
aspectos juridicos, econdmicos y estadisticos de la reforma de la segurided socid. El proyecto en
elaboracion estaba inspirado en la reforma chilena de 1980 y se proponia sustituir en € largo plazo €
antiguo sistema publico de reparto por otro de capitdizacion individud a ser administrado por fondos
privados de pension.

La decison de abandonar la via de la reestructuracion para intentar  cambio dd sistema
vigente merece ser comentada.  Por su envergedura econdmica y politica, esto es, por los costos
fiscdes que entrafiaba y las resistencias que podria provocar, la reforma no era una dternativa exenta
de riesgos. Y, sin embargo, éta era la cuadidad que la tornaba atractiva para un gobierno agugjado
desde d origen por un problema de credibilidad. La necesidad de ganar reputacion en los circulos
econdmicos locaes y extranjeros congtituia, en efecto, una motivacion principa a la hora de iniciar
politicas por parte de Menem. Asi, a partir de 1991 una nueva ola de privatizaciones y programas de
desregulacion se agregd a la agenda oficia como parte del esfuerzo por enviar sefides claras de la
flamante vocacion transformadora dd gobierno. A este respecto, la reforma previsiond segin €
modelo chileno revestia de un fuerte vaor simbdlico, d tiempo que ofrecia a los empresarios nuevas
oportunidades de negocios através de los fondos privados de pension. Adiciondmente, la adopcion de
éstay de las otras iniciativas de reforma también garantizaba € acceso d financiamiento blando de los
organismos de crédito internacionaes, reforzando la capacidad de la administracion de Menem para
atender las urgencias fiscaes y absorber los costos de la reestructuracién econdémica.

El lanzamiento de lareforma de la seguridad socia debié mucho, asmismo, alas circunstancias
politicas dd momento. En marzo de 1991 e Plan de convertibilidad elaborado por € Ministro Cavdlo
logré estabilizar la economia y ofreci6 a Menem una victoria en un terreno en d que sdlo habia
recogido frustraciones desde su arribo a la presidencia  El éxito macroeconémico gavanizd la
confianza dd gobierno y amplié su espacio politico para encarar nuevos desafios.  Las oportunidades
gue se abrieron pudieron, a su vez, ser gprovechadas gracias a otra circunstancia: la consolidacion
dentro de la administracién dd grupo de economistas profesionades que rodesba d Ministro Cavalo
después de haber sdido airosos en la lucha contra lainflacion. Lainyeccion de capacidades técnicas y
de propuestas que trgo consigo este verdadero change team permitio redoblar la puesta en materia
de reformas, mgorando d disefio de las iniciativas e incursionando en nuevas &ress.

Mientras Walter Schulthess 'y su equipo trabgjaban en la preparacion del proyecto de reforma,
e gobierno promovié conversaciones informaes con € objetivo de sondear € estado de la opinion
sobre los problemas previsondes. A comienzos de 1992 los partidos politicos con representacion
parlamentaria y diversas organizaciones sectorides fueron convocadas a participar en la Mesa dd
Didogo Politico adonde, entre una variedad de temas, se incluy6 la posibilidad de una reforma integral
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del sistema de seguridad socia. Mediante esta via el Ministro Cavalo se propuso instalar graduamente
la cuestion en la opinién pablicay conocer los puntos de controversia que podria suscitar antes de su
presentacion d Congreso. En @ mes de marzo las autoridades adoptaron una actitud mas explicita y
en € convenio stand-by que firmaron con & FMI dgaron registrado € compromiso de impulsar la
reforma previsiond y ponerla en vigencia a partir de enero de 1993. Findmente, € 5 de junio €
proyecto de ley hizo su ingreso a la Camara de Diputados, en donde fue girado a las comisiones de
Sequridad Socid y de Hacienda parasu examen.”/

El proyecto oficid proponiala creacién de un nuevo sistema sustentado en dos regimenes, uno
publico de reparto y otro de capitdizacion individud, los que ofrecerian un beneficio jubilatorio
unificado, compuesto por una Prestacion Basica Universal (PBU) a cargo del Estado y una Prestacion
Adiciond (P.A.) proveniente de los gportes capitalizados en las cuentas individuales de los aportantes.
La PBU consistia en una suma fija para todos los beneficiarios que acreditasen 30 afios de gportes, a
ser financiada por las contribuciones patronaes e impuestos. Todos los trabgadores menores de 45
ahos, tanto auténomos como en relacion de dependencia, se incorporarian obligatoriamente d sistema
de capitdizacion individua, que seria financiado con los gportes a los dfiliados durante su vida labord,
y se brindaba la poshilidad de ingresar a todos aqudlos que, poseyendo més edad, escogieran
voluntariamente hacerlo. Tanto en d sistema publico como en d de capitdizacion, laedad de jubilacion
para hombresy mujeres se elevabaa 65 afios.

La administracion de los fondos de capitdizacion quedaba a cargo de sociedades anénimas
(AFJP) condtituidas a ese tnico fin, pero la recaudacion de los aportes seguiriaa cargo del Estado, que
luego los giraria a cada entidad. El Fondo de Jubilaciones y Pensiones formaba un patrimonio
independiente y distinto dd patrimonio de las AFJP y sus bienes y derechos eran inembargables y
destinados a generar las prestaciones establecidas por ley. Las AFJP cobrarian comisiones libremente
establecidas, a cargo de los dfiliados. Las inversiones de los fondos se efectuarian segiin un menu
definido de instrumentos de inversion, debiendo estar todas las inversiones autorizadas por € Banco
Centrd. Lostrabgadores eran autorizados a traspasar sus aportes capitalizados a otra AFJP hasta dos
veces por alo. El proyecto contemplaba asimismo la creecion de una superintendencia de AFJP
encargada del control del nuevo sistema, bgo la orbitadel Ministerio de Trabgo y Seguridad Socid.

El proyecto incluia también medidas que reorganizaban € antiguo sistema de reparto, que
seguiria brindando prestaciones a los actudes jubilados. Asi se proponia la recomposicién de sus
haberes, a través de nuevos mecanismos de gjuste, para dcanzar los porcentgjes establecidos por ley
en torno del 70% u 80% del sdario en actividad. Con esefin se estipulaba la afectacion de los ingresos
gue generara la privatizacion de la empresa petrolera estatal (YPF) y € 20% de la recaudacion del
impuesto alas ganancias.

La edtrategia oficid en la presentacion del proyecto descansd sobre dos componentes
principaes. El primero consistié en vincular la adopcion de la reforma con la solucién de un problema
publico de dto impacto, como erad incumplimiento de las obligaciones dd Estado hacia los jubilados.

Dos dias antes dd envio del proyecto d Congreso Menem prometié que se pagaria d monto de los
beneficios establecidos por ley a todos los jubilados sempre y cuando los legidadores aprobasen la
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reforma previsond. El segundo componente de la estrategia establecio los limites a la intervencion
esperada de los legisadores. Con este proposito, Menem ademas advirtié que s & Congreso llegase a
introducir "cudquier desnaturaizacion improvisada d proyecto” €lo "nos obligaria a vetarla y nos
dgaiasn ley, sin reformay sin soluciones paralosjubilajoS'.8/ El packaging de lainiciativa apuntd,
asi, a extraer de los legidadores un tratamiento expeditivo y una convdidacion précticamente
automética de los cambios propuestos en las ingtituciones de la seguridad socid. Este intento por
prolongar en d tiempo € estilo imperativo que caracterizara las relaciones del Ejecutivo con €
Congreso en los comienzos de la gestion de Menem no habria de prosperar. Pero antes de ocuparnos
de dlo es preciso reconstruir las reacciones de los distintos actores involucrados en € proceso
decisorio de lareforma

Durante las sesiones publicas convocadas por las comisiones legidativas dd Congreso para
conocer las opiniones sobre d proyecto oficid fueron aflorando diversas posiciones, que servirian para
ddinear € perfil de quienes se percibian entre los ganadores y aquellos otros que se ubicaban entre los
perdedores de la reforma.  Entre los primeros se contaron las asociaciones de empresarios.  Sus
VOCeros acogieron positivamente la iniciativa viendo en dla una bienvenida sefid de la continuidad de
las politicas pro-mercado. El acceso alos ahorros privados de largo plazo que implicaba € sistema de
capitalizacion congtituy otro poderoso incentivo para la reaccion favorable del sector de los bancos 'y
las entidades financieras y de seguros; por o demas, a través de funcionarios de la Comision Naciona
de Vaores, habian tenido cierta participacion en d disefio dd propio proyecto.

La lista de los ganadores, en los hechos, se detuvo aqui: los trabgjadores jovenes, que suden
contarse entre los beneficiarios del sistema de capitaizacion, no configuraron un actor con peso y voz
en las deliberaciones, que sirvieron més bien de escenario para los criticos del proyecto. Tipicamente,
este fue d caso de los sindicatos. En parte, su oposicion era la imagen invertida del apoyo que la
reforma logré entre los empresarios.  La propaganda de la prensa econdémica en favor dd nuevo
sistema de pensiones colocaba demasiado € acento en la perspectiva de nuevos negocios privados
como para que los sindicdistas lo consideraran sin prejuicios . En parte también su reaccion negativa
tenia que ver con la gravitacion de una concepcion sobre la prevision socid que era ampliamente
compartida por los sindicdistas y los legisladores.

En efecto, en d Congreso, tanto sectores mayoritarios del partido justicidista como los
diputados de la principa oposicion, € radicaismo, reaccionaron en contra del proyecto, levantando la
defensa de la solidaridad intergeneraciona que estaba en labase dd antiguo régimen de reparto. Desde
esta vision, la formula de la capitaizacion, ad fundarse en la acumulacién de ahorros privados,
representaba una concepcion “individudista' contraria a la filosofia socid que debia presidir las
prestaciones previsionaes. A las objeciones ideoldgicas, los criticos desde los sindicatos y lalegidatura
agregaron otras, dictadas por la fuerte incertidumbre existente sobre € régimen de capitaizacion y sus
eventudes resultados, de los que no habia precedentes, a excepcion de la todavia reciente experiencia
chilena, que por dlo mismo no dcanzaba a despgar las inquietudes. En este sentido, se llamé la
atencion alos altos costos administrativos en publicidad y comercidizacion que habrian de generar los
fondos de pensién; también se expresaron dudas sobre la capacidad del Estado para regular las nuevas
entidades'y su politicade inversiones.
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Dentro del arco opositor se distaron ademés las asociaciones de jubilados y pensionados.
Numerosas, pequefias, fragmentadas, tenian una representatividad limitada y las mas de las veces
funcionaban como gpéndices de las organizaciones sindicaes. En € debate abierto por las comisiones
dd Congreso, los portavoces de dichas asociaciones marcaron sus diferencias con d proyecto oficid: la
propuesta de que cada joven trabgador dispusiera de una cga de ahorro individud significaba que se
volatilizaban definitivamente los aportes que en teoria contribuian a sostener las prestaciones
previsiondes de los més vigjos. Con esta percepcion negetiva de la reforma, que las promesas oficides
de recomposicion de beneficios no acanzaban a modificar, este sector reclamé prioritariamente que se
cancelaran las deudas con los jubilados.

Estos fueron, de manera sintética, los diversos dineamientos que provoco d lanzamiento de la
reforma. Corresponde ahora gue nos ocupemos de la rdevancia politica de cada uno de dlos sobre €
proceso decisorio.  En términos generdes, dicha rdlevancia estuvo influida, primero, por las reglas de
juego dd sistema de gobierno, segundo, por la ubicacion de los digtintos actores en la distribucion del
poder ingtituciona y, tercero, por los cambios operados en ladinamica politica.

Con relacion ala primera dimension, recordemos que en  marco ingtituciond de ladivision de
poderes propia del sistema presidencid, las reglas de juego establecen que la sancion de leyes requiere
de la intervencién conjunta 'y cooperativa del Ejecutivo y la Legidatura. La decison de Menem de
impulsar la reforma previsond por medio dd tramite legidativo entregd, en consecuencia, una
oportunidad de veto potencid alos miembros del Congreso. Este fue un condicionamiento principa de
la trayectoria de la reforma porque, en segundo lugar, hay que destacar la posicion asimétrica de
ganadores y perdedores en la distribucion del poder ingtituciond. En efecto, los primeros -los
empresarios privados y las entidades financieras- se encontraban en desventga relativa dentro del
Congreso, en donde los legisladores estaban mayoritariamente inclinados a exponer o recoger d punto
de vista de los sectores que se percibian perdedores de lareforma. Las preferencias ddl sector privado
tendrian un cana més directo hacia d Ejecutivo, y expertos de ambos lados intercambiaron
informacion y propuestas entre si durante € proceso decisorio de la reforma previsond.

En cuanto a la dinamica politica, € dato relevante a tener en cuenta es que d momento de
lanzarse d proyecto oficid las relaciones entre € Ejecutivo y @ Congreso habian experimentado un
cambio respecto de la fase inicid de la administracion Menem. En 1989 y 1990 € Presidente logro
extraer dd Congreso una importante delegacion de facultades legidativas e impuso un amplio
acatamiento a sus iniciativas invocando la situacion de emergencia econdmica y los riesgos para la
sustentabilidad politica del gobierno. Este habia sido  marco en € que fue decidida la primera fase de
la politica de privatizaciones. A partir de 1991y luego que d éxito del Plan de Convertibilidad hiciera
replegar la sensacion de crisis inminente se pasd a una relacion més equilibrada entre Ejecutivo y
Congreso.

Este cambio quedd registrado por Walter Schulthess, quien afirmé: "...en los cien primeros dias

de Cavallo uno iba d Congreso con d Plan de Convertibilidad y les decia a los diputados que tenian
gue votar ese Plan porque de lo contrario explotaba todo; agunos diputados aceptaron muy bien, otros
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no, pero de todos modos se comprometieron a votar. Pero después, cada vez que mandabamos una
ley, ésta se empantanaba més y més'’/ La percepcidn de la nueva dindmica politica fue capturada
también por d Secretario de la Comisiéon de Prevision Socid de la Camara de Diputados, € diputado
oficidista Gonzalez Gaviola, en éstos téminos. "Diria que hubo una diferencia en la forma en que €
Congreso proceso esta reforma. El gecutivo intentd sacarla d estilo de las leyes-catastrofe, ésto es,
gue s no se sacaba inmediatamente € pais se venia abgo. Pero ésta vez fue la primera en que hubo una
discusion en profundidad".™”/ En éstas circunstancias, € estilo decisionista de la fase inicia debié
encontrar un compromiso con los limites puestos por la resistencia de los legisladores dentro del marco
instituciona a convalidar las propuestas de la presidencia dentro del juego instituciond.

Neutralizando resstenciasy ganando apoyos

Los debates inicides en las comisiones del Congreso mostraron la relativa soledad politica del
gobierno y su proyecto de reforma; los promotores dd cambio deberian trabgar duro para ganar
gooyos y neutrdizar resistencias.  El primer efecto dd lanzamiento de la reforma previsiond fue
motivar a sus criticos en la legidatura a entrar d debate contraponiendo proyectos aternativos. Varios
comenzaron a circular entre los legidadores y tenian en comin abordar € problema previsond
patiendo dd mantenimiento del sistema publico de repato. Las propuestas incluian, no obstante,
severos gustes que, a la distancia, quizas no lo hubieran sido tanto de no exigtir € desafio que
comportaba la ruptura dd statu quo auspiciada por € gobierno. El hecho es que estos proyectos
dternativos contribuyeron en un principio aaglutinar los focos de resistenciay esto, a su turno, forzo d
oficiaismo aflexibilizar su rigida estrategia negociadora.

Uno de los aspectos mas controvertidos de la iniciativa bgo examen era d no reconocimiento
de los gportes que hubieran efectuado los trabgadores menores de 45 afios antes de ser incorporados
obligatoriamente a sistema de capitdizacion. Ello suponia que éstos debian partir de cero para €
cdculo de su futuras rentas en los fondos de pensién. En d intento por minimizar los costos fiscaes de
la transicion d nuevo sistema, d proyecto oficid iba, asi, més dla de lo que lo habia hecho la reforma
chilena, que contempl6 esta situacion a través de un bono de reconocimiento. Dentro y fuera de la
legidatura, € rechazo fue unanime y dg6 caro que esta propuesta de méaxima no era politicamente
factible, obligando a gobierno atener que revisarla. Esto es lo que habria de ocurrir en definitiva. Al
cabo de dos meses de discusiones sin encontrar fuertes adhesiones, las autoridades optaron por retirar
e proyecto deley, paraenviar en d mes de agosto uno nuevo ala consideracion del Congreso.

La nueva version mantuvo la estructura generd dd anterior proyecto pero introducia una
importante modificacion: se reconocian los aportes hechos con anterioridad a cambio de sistema, para
lo cuad se cresba junto a la Prestacion Basica Universd un nuevo componente, la Prestacion
Compensatoria (P.C.) que estaria a cargo del Estado. También se diminaba la edad de 45 afios como
edad de corte entre los dos sistemas, estipulandose que todos los trabgjadores en actividad deberian ser
incorporados a sistema de capitdizacion. Con estas modificaciones, la reforma previsionad se tornaba
atodas luces mas onerosa para las cuentas publicas. Al tradadarse los aportes de los trabgjadores, sin
digtincion, a los fondos privados de pension se agravaba € desfinanciamiento cronico dd régimen
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publico remanente. El Estado perdia recursos y, por medio de la férmula de la Prestacion
Compensatoria, asumia mas compromisos. El giro experimentado por € proyecto desde un punto de
vistafiscal eranotable.

Los testimonios existentes indican, empero, que para € Ejecutivo ese habia sido desde
comienzo, un riesgo caculado. Lanegativaareconocer los gportes jubilatorios previos fue introducida
a sabiendas de que encontraria fuertes y, quizés, insavables resistencias. Pero fue utilizada en las
tratativas en d Congreso para partir de una posicion de fuerza en la negociacion del conjunto de la
reforma. La decision ahora de hacer concesiones que estaban de agin modo previstas de antemano
gountaba a colocar en meores condiciones € que era d objetivo irrenunciable de la reforma la
implementacion dd sistema de capitdizacion. Este era pieza clave en d proyecto oficia de construir un
mercado de capitdes de largo plazo. Para € Ministerio de Economia, la Reforma Previsiond era
instrumento idéneo para generar candes de ahorro ingtituciona y, por lo tanto, estaba dispuesto a
incurrir en costos fiscales en aras de ese proyecto.'/ Al respecto, sefidemos que la situacion de holgura
fiscad del momento otorgaba un margen para negociar que erainimaginable antes de los exitos dd Plan
de Convertibilidad. Sumado a esto habia otra razén detrés de la nueva version dd proyecto. En la
I6gica politica de un gobierno instalado con un fuerte déficit de reputacion entre los grandes grupos
econdmicos, la decisién de avanzar sostenidamente en d programa de liberdizacion econdmica
comportaba un camino sin retorno. Una vez lanzada la idea de la reforma previsond habia que
persigtir en dlay acanzar su sancién afin ratificar d rumbo y evitar que se debilitara la Siempre dusiva
confianzadd mundo de los negocios.

Con su nuevaredaccion, € proyecto de reforma fue encaminado otra vez alas comisiones de la
Camara de Diputados para su examen. Comenzaria entonces una larga negociacion en la que
produciria también un cambio en la estrategia de los opositores. Los dirigentes sindicaes y los
legisadores de la mayoria oficidista fueron abandonando progresivamente la intransigencia. El hecho
de que quien patrocinara la reforma fuera € lider dd justicidismo en € gobierno y contara con un
fuerte gpoyo en la opinion publica hizo que las actitudes criticas no se condensaran en una oposicion
cerraday s en la busgueda de concesiones para entregar a cambio los votos necesarios en € Congreso.
El gobierno gprovechd estas circunstancias para hacer avanzar una de las privatizaciones mas
sobresdlientes de su agenda, lade lacompafia petrolera estatal, Y PF.

Como se destach antes, d girar € proyecto de reforma de la seguridad socia a Congreso,
Menem prometio recomponer d nivel de las jubilaciones, a fin que acanzaran los montos fijados por
ley y cancdlar la ingente deuda contraida con los jubilados. En € debate parlamentario se establecid
gue los recursos para dlo se obtendrian mayormente de los ingresos de la venta de YPF. El vinculo
entre la privatizacion de la compafiia petrolera 'y la reforma previsiona fue la estrategia escogida para
fortalecer la posicién negociadora del gobierno. Estafue una estrategia exitosa. En setiembre de 1992
e Congreso gprob0 la venta de acciones de YPF en € mercado. Meses mas tarde se completd la
operacion con la venta de una proporcion significativa del paguete accionario y € grueso de los fondos
se destinG especificamente a cancdar las deudas con la poblacion pasiva. Ello contribuy6 a debilitar
uno de los focos de maestar y permitié concentrar los esfuerzos en la negociacion de la reforma
previsiond en & Congreso.
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Un problema recurrente a lo largo de esta negociacion fue la dificultad de unificar posiciones
dentro del bloque oficidista. El virgie més importante se produjo en la actitud de los sindicalistas. Para
acderar d tramite de la ley € gobierno desplazd a fines de noviembre las conversaciones fuera del
Congreso y convocd a empresarios y sindicatos. Esta fue una jugada afortunada. Para esa fecha la
CGT habia organizado un seminario sobre la reforma previsiona, durante € cua representantes de
fondos de pension chilenos argumentaron en favor de una dternativa. que los sindicatos mismos
congtituyeran, en asociacion con bancos y compafiias de seguros, sus propios fondos de pension. El
argumento gand un significativo respado entre importantes lideres sindicaes. La posbilidad de
participar también dlos de las oportunidades de negocios que abria € régimen de capitadizacion erauna
dternativa atractiva para un sindicalismo a la busca de nuevos recursos gue equilibraran la declinacion
de sus fuentes tradiciondes de poder econdmico y politico. Numerosos sindicatos ya habian
participado de los negocios de las privatizaciones; ahora, la perspectiva de tener su propio fondo de
pensién los inclind en favor dd proyecto de reforma aterando € baance de poder inicia.””/ La
propuesta de las AFJP sindicdes fue llevada a las reuniones tripartitas con los empresarios y €
gobierno, adonde fue aceptada. Por su parte, los empresarios obtuvieron garantias de que € futuro
sistema seriaobligatorio y que la dfiliacién se haria sobre bases individuaes.

El acuerdo que autorizaba a los sindicatos a formar AFJP fue girado a los negociadores en €
Congreso. El gobierno presiond, entonces, por obtener dictamen favorable de las comisiones
parlamentarias que andizaban € proyecto, afin de lograr la media sancion de la Camara de Diputados
antes de quefindizarad afio 1992. Esteintento habria de fracasar. El sindicaismo continuaba dividido
frente alareforma. Los sectores més cercanos d gobierno no lograron dinear d resto que, desde la
retaguardia, mantenia sus discrepancias con la orientacion genera del cambio. Por lo demés, d
proyecto de ley presentaba todavia aspectos insatisfactorios para un buen nimero de legidladores.
Cuando € 29 de diciembre se produjo la reunién plenaria de ambas comisiones, d oficidismo, ante la
ausencia de dgunos diputados de origen gremid y € posible voto en contra de miembros del bloque,
evitd exponerse a unavotacion de incierto resultado, de maneratal que d dictamen quedo postergado.

Al reanudarse las negociaciones en febrero de 1993 d partido de gobierno en d Congreso
continuaba encerrado en un doble juego de oposiciones. Por un lado, tanto € partido radicad como
agunos partidos provincides sostenian diferencias de fondo con la reformay no podian contarse con
ellos para producir € esperado dictamen. Por otro, los legidadores oficiaistas pretendian recorrer mas
acabadamente d camino de las concesiones recién comenzado y no estaban, en consecuencia,
dispuestos a entregar su voto.

En estas circunstancias, la apertura de la nueva ronda de negociaciones y los goremios del
gobierno se tradujeron en nuevas modificaciones d proyecto origind. Entre las reservas suscitadas
por e proyecto oficid estaban las referidas a la seguridad y destino de los aportes a los fondos de
pension. Al respecto, los legisladores insistieron en obtener garantias que dieran mayor certidumbre ala
transferencia de tan importantes sumas de dinero a manos privadas invocando la dta volatilidad que
histéricamente caracterizara d mercado financiero en € pais, y que la reciente experiencia
hiperinflacionaria habia vuelto a confirmar. En verdad, € texto dd gobierno establecia que € Estado
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garantizaria las contribuciones en caso en que un fondo de pension se declarara en bancarrota, mas
este recaudo fue considerado insuficiente debido a las reservas pre-existentes hacia € sistema bancario
privado. En consecuencia, propusieron, primero, que se autorizarad principa banco publico, d Banco
Nacién, a condtituir un fondo de pensidn y, segundo, que esta entidad, ademés de operar como agencia
testigo en & mercado de pensiones, contara con € respado estatd sobre los aportes en pesos y en
ddlares depositados en ela, asegurando a la vez una rentabilidad minima. La propuesta gand un rdpido
consenso y contribuyd a reordenar los dineamientos politicos. El secretario de la comision de
Previson Socid de Diputedos, de origen justicidista, que hasta entonces motorizaba € proyecto
dternativo a del gobierno abandond esa posturay se sumo a las tratativas con los funcionarios de la
adminigtracion.  La reticencia de los legidladores sindicdes también se levantd, creandose las
condiciones para la aprobacion dd dictamen. Este se produjo findmente € 24 de febrero; sin embargo,
para hacerlo efectivo hubo que recurrir, de todos modos, a discutibles procedimientos a fin de
modificar d equilibrio de fuerzas en las comisiones en favor del oficidismo.

El préximo paso en € proceso decisorio era d tratamiento del proyecto aprobado en comision
por € pleno de la Camara de Diputados. Pero agui de nuevo volvieron a surgir resistencias
provocadas por las reacciones del sector financiero y del gobierno. La Asociacion de Bancos a través
de una declaracion publica impulsd € veto a aticulo 39 dd proyecto de ley que contenia las
disposiciones sobre la AFJP dd Banco Nacidn, argumentando que la doble garantia de rentabilidad
introducia una competencia desled a los fondos privados de pensiones. A su vez, desde € Poder
Ejecutivo se ratificaron los lineamientos originales del proyecto, dgando entreveer implicitamente la
posibilidad del veto alas modificaciones introducidas d mismo. Todo elo tuvo por efecto desandar €
trabgoso consenso acanzado dentro del bloque oficidista que, ganado por nuevas inquietudes, no
lograria reunir e quorum necesario para habilitar la discusion de la reforma por la Camara. La
amenaza gubernamenta de recurrir d veto reavivo también d frente opositor. Sectores disidentes del
sindicalismo y organizaciones de jubilados reunieron mas de un millén de firmas en rechazo a la
reforma previsiond y las entregaron d Congreso d frente de una gran movilizacion. El blogue de
diputados dd radicdismo anuncid, entretanto, que recurriria a la estrategia de no contribuir a la
formacion dd quorum paraimpedir la sancion del nuevo sistema de seguridad socidl.

Entre los meses de febrero y abril d partido de gobierno no pudo en cuatro oportunidades
asegurar la asistencia de los 130 diputados necesarios para permitir € tratamiento del proyecto. Los
ausentes eran principamente diputados de origen sindica que con ese recurso procuraban influir sobre
otra mesa de negociaciones y demorar la implementacion del decreto que desregulaba las obras
socides gndicdes firmado por Menem en enero.  EStos contratiempos estuvieron presentes en €
comentario de presidente del comité de bancos acreedores dd pais, quien en marzo hizo conocer "la
inquietud e intranquilidad” de la comunidad financiera por las demoras en la sancion del nuevo régimen
de pensiones“/ Findmente en € quinto intento, a mediados de abril de 1993, d bloque oficidista
logrd reunir  quorum necesario para sesionar pero a cambio de obtener una nueva concesion: en lugar
de la incorporacion obligatoria de los trabgadores d sistema de capitdizacion, la nueva version del
proyecto establecio que se podia optar entre éste y d sistema publico de reparto. Este importante giro
en d proyecto de reforma fue resultado de las negociaciones con los diputados judticidistas de origen
sindica.*"/ La idea de un sistema mixto, asentado sobre dos pilares, uno publico y otro privado, ya
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habia sido levantada por los bloques de oposicién en los primeros tramos del debate.  Entonces,
Cavdlo y su equipo la rechazaron confiados en que su proyecto fuese gprobado sin cambios. La
situacion ahora era otra: las continuas postergaciones ponian en pdligro € dictamen de comision ya que
de no tratarse en d periodo de sesiones extraordinarias del Congreso, que terminaba en &bril, perdia
vigenciay obligaba a recomenzar d tramite legidativo. Bgjo estos apremios, los negociadores oficides
acordaron la clausula de opcionadidad a cambio de obtener que los diputados de origen sindica
ocupasen sus bancas. "Decidimos apoyar la ley -se judtificd uno de dlos- porque se ha dado a los
trabgadores lalibertad de elegir entre d Estado y los privados' y esto ha hecho que "estaley yano sea
un negocio paralos empresarios, que son los responsables de laevasion d sistema previsiona".™/

Alli no habrian de terminar empero las modificaciones que experimentaria @ proyecto de ley.

Los legidadores sesionaron en d Congreso manteniendo en d limite d nimero minimo de presentes
para tener quorum: esto hizo que cudquier sector o diputado en paticular podia forzar las
negociaciones a cambio de su asistencia a las ddiberaciones. La €ficacia de este gercicio de
coordinacion se puso de manifiesto en las nuevas concesiones extraidas d gobierno. Laprincipd fuela
introduccion de una Prestacion Adiciond por Permanenciaen d antiguo sistemade reparto. Al quedar
establecida la opcion entre sistemas, los legisladores propusieron este nuevo beneficio para volver
aractivala diliacion a sistema publico. Durante las deliberaciones los voceros ddl Ejecutivo volvieron
alacarga contra las garantias de rentabilidad del fondo de pension del Banco Nacion, sosteniendo que
la estructura resultante de la clausula de opciondidad las volvia injustificadas, e insistieron en su
supresion. Esta demanda no encontrd eco suficientey @ controvertido articulo 39 se mantuvo. Entre
las concesiones de Ultima hora figuré la flexibilizacién de las condiciones para la jubilacion de las
muijeres introducida por una diputada ddl oficidismo en d momento de la votacion find. Por su parte,
en € cambiante mercado de votos y favores en que se convirtié € ambito de la legidatura, los
diputados de los pequefios partidos provinciaes cotizaron muy ato sus apoyos con la aencion mas
puesta en obtener auxilios financieros para sus respectivas jurisdicciones que en las cuestiones de la
prevision social.

La sancién del proyecto de ley tuvo lugar € 6 de mayo, luego de que @ Presidente y sus
ministros prometieron respetar sin cambios las propuestas negociadas en € Congreso. En ladefensade
la reforma, € vocero del blogue oficidista, ademés de destacar las novedades, retomd la cuestion que
politicamente preocupaba a los legidadores y sefidd que la ley venia a garantizar los derechos de los
jubilados existentes, estableciendo d gjuste automatico de sus beneficios que poniafin alalarga historia
de incumplimientos de los compromisos previsiondes del Estado.

Al cabo de las sucesivas modificaciones incorporadas sobre la marcha, € texto de 194 articulos
de la ley presentaba serias deficiencias de técnica legidativa que tornaban complga su adecuada
interpretacion.  Los cambios introducidos habian revisado la filosofia origina del proyecto oficid v,
més grave ain, trgeron gpargados costos fiscades superiores y de dificil estimacion.  Estas
observaciones fueron rgpidamente gpuntadas por consultoras privadas y figuraron en los comentarios
informales del Fondo Monetario recogidos por la prensa. El gecutivo tenia por delante dos vias para
corregir la ley: influir sobre los senadores para que d tratar @ texto remitido por Diputados
introdujeran los cambios necesarios 0 esperar la sancién definitiva por parte dd Senado afin de revisar
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los puntos en litigio por medio de decretos presidencides.  Claramente, la segunda via pareciala més
gpropiada porgue en caso de que los senadores revisaran sustantivamente la ley ésta debia volver ala
camara de origen y dlo entrafiaba d riesgo de nuevas demoras. Este era un riesgo que las autoridades
no estaban dispuestas a correr: € compromiso asumido con € FMI de implementar la reforma venciaa
fin de afio y, ademés, en octubre debian tener lugar eecciones legidativas a las que pretendian
presentarse con una solucion d problema de los jubilados. La presion sobre d Senado para obtener
unargpida sancién tropezd, de todos modos, con la reticencia de buena parte de los miembros. dgunos
sefidaron que preferian ser dlos los autores de las correcciones a introducir en lugar de que éstas
fueran impuestas por decision gecutiva, otros marcaron su disidencia con la orientacion generd de la
reforma. El propio presidente Menem debid intervenir para neutraizar estas postreras resistencias.
Cuatro meses después de la media sancion de Diputados, la ley fue aprobada sin enmiendas por €
Senado en setiembre de 1993.

El desenlace dd proceso dereforma

El proyecto de reforma previsiona habia necesitado 15 meses para su tratamiento alo largo de
las ditintas arenas decisorias. Al cabo de ese prolongado recorrido quedaban, no obstante, varias
cuestiones pendientes y otras nuevas habrian de surgir durante la puesta en marchadel nuevo sstema.
Entre las primeras claramente la més relevante era la que planteaba € articulo 39, renumerado 40 en la
ultima versiéon de la ley, referido a la doble garantia de la AFJP Banco Nacion.  Congruente con €
compromiso de no apelar ad veto, € Poder Ejecutivo envidé un nuevo proyecto de ley con
maodificaciones a controvertido articulo y le dio entrada por d Senado en donde esperaba encontrar un
acompafiamiento més disciplinado. La expectativa era, ademés, que fuera tratado por la Camara de
Diputados recién a fin de afio, luego que las decciones parlamentarias de octubre hubiesen producido
una composicion de lalegidlaturamas afin con los objetivos ddl Ejecutivo.

Entretanto, drededor de 20 fondos de pensién privados ultimaban los preparativos para lanzar
la campafia de dfiliaciones. Desde € 1° de enero hasta € 30 de junio de 1994 los trabgadores debian
decidir s permanecian en @ sistema publico o escogian dfiliarse d privado. La ley establecia que una
vez que se optaba por € régimen de capitdizacion no se podia volver d sistema publico; por €
contrario, la situacion inversa era permitida. Ocurrié que, transcurrido € plazo para hacer la opcién, €
nimero de trabg adores que habia optado por € régimen de capitaizacion era muy reducido. El largo
debate en d Congreso, las objeciones levantadas por los criticos de la reforma, la desconfianza hacia
sistema financiero, las falas en la campafia de promocion de las AFJP, todo se combind para producir
un resultado muy adeado de las aspiraciones del gobierno y del sector privado. En la incertidumbre,
amplios sectores de trabgjadores habian preferido quedarse en € desacreditado sistema publico. Una
encuesta reflgj6 este estado de cosas: @ 41% de los entrevistados preferia @ sistema de reparto estatd,
el 30% € régimen privado de capitalizacion, mientras que € 30% restante manifestaba desconocer por
completo d funcionamiento del nuevo sistema previsond Y/ A laluz de este inesperado desenlace del
proceso de reforma se sucedieron las propuestas para dterar la Situacion.  Varios decretos
reglamentarios se ocuparon, asi, de postergar laimplementacion de las nuevas ingtituciones, de ampliar
los plazos para hacer la opcion, de autorizar la posibilidad de volver d segmento publico luego de
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haberse &filiado d privado.

Mientras tanto, € debate en & Congreso sobre d articulo 40 continuaba sin arribar a definicién
dguna. Al llegar d mes de mayo y dar comienzo las dfiliaciones, d clamor de los fondos de pension
privados contra la situacion de competencia desleal que generaba la norma encontré respuesta en €
gobierno, quien echd mano a uno de sus principaes instrumentos de intervencién discreciond. Por
medio de un decreto de necesidad y urgencia Menem €imind la garantia en ddlares de los depdsitos
con la AFJP del Banco Nacion. La reaccion airada de los legidadores no se hizo esperar y se
dispusieron a daborar un proyecto de ley que preservaria d espiritu de la norma cuestionada.  Sin
embargo, d yalargo tiray afloje entre d Ejecutivo y € Congreso cobr6 su precio sobre lacohesiény €
animo de los focos de oposicion. El recurso d decreto coloco alos legidadores ante un verdadero fait
accompli ya que sus efectos eran inmediatos; en esas circunstancias, revertir la situacion se volvié mas
costoso que degjarlacomo estaba. Por lo demés Menem contaba con laledtad del nimero de senadores
suficiente para bloquear cuaquier intento por anular € decreto. En junio, € bloque oficidista
consiguié la mayoria de votos en Diputados para convaidar por medio de una ley la decison
presidencid que, de este modo, se reservd la Ultima paabra sobre € resultado find del proceso
decisorio.

Una vez aprobada la reforma previsiond puso advertirse que, después de un comienzo poco
dentador, los fondos de capitdizacion individud fueron afianzéndose hasta convertirse en la opcidn
previsiona mayoritaria. En agosto de 1994, concluido € plazo inicid para hacer la opcion entre los
dos sistemas, los que habian escogido € sistema privado eran 2.242.000 trabgjadores, que
representaban € 45,6% dd universo de dfiliados potencides. Cuatro afios mas tarde, la cifra de
dfiliados a sistema privado se eleva a 6,5 millones de trabgadores, frente alos 2,3 millones de afiliados
a régimen publico, y cerca de 3 millones de trabgadores en edad activa que no estan dfiliados a
ninguno de los dos.

Laimplementacion de lareformamostrd, a su turno, dos fuentes de problemas. Primero, que a
lo largo de la negociacion en € Congreso se habian licuado en gran parte los beneficios fiscales que €
gobierno esperaba obtener con dla. En € corto plazo, € Estado ha perdido los aportes persondes de
todos aguellos trabgjadores que digieron € sistema privado de capitdizacion; a la vez, también pudo
comprobarse que ta como quedd disefiada en su version find, la reforma no tenia incentivos para
reducir la evasion, en particular, la evasion de los trabgjadores autbnomos. Ademés, los legidadores
ampliaron los beneficios contemplados en € proyecto origind. Asdi, la prestacion basica universd fue
incrementada y llegd a garantizar un haber minimo de unos 150 pesos, equivaente d haber minimo en
€ vigo sistema previsiona para todos los gportantes regulares. A su vez, la prestacion compensatoria
guedd definida de maneratd que sumada ala prestacion basica equivalia, para una persona que hubiera
gportado 35 afos d sistema de reparto, d 80% del sdario; un costo similar comportaba la prestacion
adiciond por permanencia, y todo ello ha generado una pesada cargafisca parad gobierno.

Los problemas financieros de la reforma previsond han sdo, entretanto, acentuados por
cuestiones relativas a la competitividad de laeconomia. En € nuevo entorno de la apertura econdmica,
las empresas buscan reducir sus costos sdarides, entre los que figuran de manera prominente las
contribuciones a la seguridad sociad. En esa direccién se ha movido @ gobierno disponiendo la
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disminucion de los aportes patronales. Ahora bien, como estos gportes sostienen la prestacion bésica
universd y como d resto de los impuestos no se ha incrementado en la misma proporcion, €
desequilibrio dd sistema previsond ha hecho impacto sobre € conjunto de las cuentas fiscdes. Las
dificultades financieras dd sistema condujeron después de la reforma a mas incumplimientos en los
beneficios establecidos por ley y a una sucesion de demandas judicides. En estas circunstancias, a
principios de 1995 y sobre d telon de fondo del reavivamiento de la emergencia provocado por la
devauacién mexicana, d Ministro Cavallo reclamé de Congreso una intervencion para adecuar las
obligaciones legales a las urgencias fiscdes. En marzo de 1995 fue gprobada la Ley de Solidaridad
Previsiond por la que se estipul6 que & gobierno haria frente a sus compromisos provisionales sempre
y cuando contara con recursos presupuestarios y en un orden gue daria prioridad a los jubilados con
haberes més bgos.

Esta sdida no representd mas que un divio transitorio y desde entonces en las esferas
gubernamentaes se desenvuelve un debate con miras a restablecer la viabilidad financiera del sstema
de seguridad socia.  Segun lo recoge la prensa, ese debate gira en dgunos periodos drededor de
propuestas como la diminacion del sistema publico para ahorrar los recursos que van a la prestacion
adiciona por permanencia; en otros se propone la supresion de la prestacion bésica universad o su
sudtitucion por dgln mecanismo que solo beneficie con esa prestacion a quienes no acancen un
minimo con sus ahorros acumulados. A todo esto hay que agregar que, S la tendencia apunta a la
sustancia reduccion o d fin de los aportes patrondes, la prestacion basica universd deberia ser
financiada a partir de las rentas generdes; en ese caso eventud, se postula que no hay razones para
limitarla sblo alos trabgjadores que aportan sino que deberia extenderse a toda la poblacion cuya edad
sea superior a la establecida para jubilarse.  El hecho es que, en d presente, € debate permanece
abierto y sirve de marco de unaposibley nuevareformaprevisond.

El segundo orden de problemas que ha emergido con la implementacion de la reforma se
refiere d sistema privado de capitdizacion. Desde su formacion, este sistema ha experimentado un
sostenido proceso de concentracion. En julio de 1994 contaba con 26 fondos privedos de pension y,
tras varias compras 'y fusiones, en 1998 & nimero origina se hareducido a16. Las primeras seis AFPJ
tienen d 85% de los 6,3 millones de &filiados y mangan un porcentge similar de los 10 mil millones de
pesos que acumulan las cuentas que administran. En este contexto, en 1998, ha cobrado estado
publico una cuestién que estuvo latente desde la reforma previsiond, € monto de las comisiones que
cobran los fondos de pensién a sus dfiliados. Los miembros de la comisién de Previsién Socid de la
Camara Bgja han planteado que las comisiones actuaes, del orden dd 31,3% de los aportes personaes
son eevados y que se han unificado entre las diferentes AFJP o cud implica una "cartdlizacion” de
facto; por elo proponen establecer un limite, que se ubicaria en un 18%. La iniciativa de los
legisadores ha dado lugar a la previsible reaccion negativa de la Asociacion de Administradoras
Privadas de Fondos de Pension, pero éste es también todavia un debate en curso, a la espera de
definiciones.

Recapitulemos ahorad caso de lareforma de la seguridad socia en términos de las hiptesis de
lainvestigacion.

En primer lugar, tenemos que & gobierno procurd vincular lareforma con un problema pablico
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de dto impacto, la penuria de los jubilados, para facilitar su gprobacién. En este intento su éxito fue
limitado. Es verdad que logré evitar € riesgo de un rechazo frontd e intransigente pero no consiguio
que los legidadores abandonaran sus reservas a proyecto oficid. Estas reservas debian mucho a una
concepcion de papel de la seguridad socid que era digtinta a la que presidia la reforma. A dlo se
agregaba, en segundo lugar, que la transformacion del sistema publico de reparto en otro privado de
capitdizacion, quedd asociada inicidmente sobre todo a la creacion de oportunidades de negocios para
los bancos; de este modo, la reforma experimentd un efecto de contaminacién porque cargd con €
legado de los conflictos que habian rodeado € desenvolvimiento del sistema financiero en un pais con
la memoria fresca de repetidas quiebras de bancos. La importancia que se adjudico en laprensay las
presentaciones publicas de la reforma a su papel en la formacion de un mercado de capitdes acentud
més todavia ese efecto.

Por cierto, los bancos y, mas en generd, € mundo de los negocios ocupaban un pape
politicamente relevante para la sustentabilidad del gobierno y recibieron la propuesta oficiad como una
sefia positiva de su orientacion pro-mercado. No obstante, a pesar de tener ganadores claros 'y con
peso politico lareforma, en tercer lugar, no tuvo unaadopcién facil alo largo del proceso decisorio La
tentativa reformista del gobierno tropezd con una distribuciéon politica del poder ingtituciona que
otorgaba a los grupos que se percibian entre los perdedores poderes de veto insodayables. En este
sentido se puede decir, en cuarto lugar, que € marco institucional operé més como unarestriccion que
como un facilitador de la propuesta de reforma.  Es cuando arribamos, en quinto lugar, a la hipétesis
dd balance de poder que recién se despga d tramite de la decision: asi, fue por medio de concesionesy
compensaciones gue € gobierno logrd findmente suscitar entre quiénes laresistian un interés favorable
ala adopcion de lareforma. Por cierto, este éxito no estuvo exento de costos, en particular, fiscales,
gue son los que dominan la agenda actud de los problemas previsonaes.

V.LA REFORMA LABORAL

Introduccion

El caso de lareforma labora pone de manifiesto los obstaculos que se levantan a proceso de
cambio cuando las reformas comportan pérdidas para actores politicamente relevantes en la codicion
de gobierno.

Es un hecho reconocido que, a diferencia de lo ocurrido con otros aspectos de la politica de
liberdizacién econémica, las reformas en materia labord en América Latina han sido escasas; cuando
se produjeron tuvieron un dcance limitado y fueron producto de esfuerzos gradudistas antes que de
cambios drésticos e integraes. La Argentina es un gemplo. No es que aqui fataran razones para
promover la adecuacion de las ingtituciones laboraes a las exigencias de un entorno mas abierto y
competitivo. Una breve descripciéon ddl sistema de relaciones laborales podria, en efecto, dar crédito a
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la necesidad de la reforma’’/ En e plano de las relaciones individuaes de trabgo se destacaba la
centrdidad otorgada d principio de la estabilidad laboral, que traia apargado d privilegio a los
contratos por tiempo indefinido y la fijacion de fuertes indemnizaciones d despido. Sumado a elo
estaba la profusa y detalada regulacion de las mas variadas facetas de las condiciones de trabajo por
medio de leyes de caracter generd. En d plano de las relaciones colectivas, por su parte, sobresdia é
monopolio legd de la representacion sindica y la promocion de la negociacion colectiva centraizada
en torno de grandes sectores de actividad. Adicionamente, estaban los dtos costos extra-sdlariaes
resultantes de las contribuciones obligatorias de las empresas y los trabgadores con destino principd a
régimen de seguridad socid y d sostenimiento de los servicios de saud provistos por las obras sociades
delos sindicatos.

Elaborado en sus rasgos generdes en los afios cuarenta, € marco normativo de las relaciones
laboraes se desarroll6 hasta alcanzar su fisonomia actua siguiendo unatrayectoria fuertemente influida
por € propio movimiento sindica y sus asesores. Ello ocurrié primero, entre 1973 y 1976, en la
anterior administracion peronista, cuando desde @ Ministerio de Trabgo, bajo control dd sindicalismo,
se promovio € perfeccionamiento y la consolidacion de la legidacion en materia de derecho individud
de trabgjo en un cuerpo Unico gque & Congreso aprobd como Ley de Contrato de Trabgo. Gran parte
de estas normas fueron suspendidas por d régimen militar instalado a partir de 1976. Con d retorno a
la democracia en 1983 volvieron arecobrar su vigencia Durante € primer gobierno constituciona una
nueva incursién dd sindicalismo en d Ministerio de Trabgo completd la restauracion de antiguo
sistema de relaciones labordes. En 1987, y en un esfuerzo por poner freno d dto nivd de
conflictualidad motorizado por los jefes de los gremios peronistas, Alfonsin les ofrecié la cartera
labord, d tiempo que archivd una serie de propuestas de reforma. En € breve lgpso en que
desempeiiaron esas responsabilidades, éstos impulsaron y lograron la aprobacion legidativa de
proyectos de ley que reimplantaron la negociacion colectiva centrdizaday € modeo sindica fundado
en d monopolio legd. Por haber tenido un gran protagonismo en su gestacion, los dirigentes sindicales
tenian una actitud de reticencia frente a cuaquier tentativa de ateracion del statu quo.

El lanzamiento de lareforma

Hacia 1989, por su orientacion fuertemente garantista, por su rigidez normetiva, € sistema de
relaciones laborades aparecia como un obstéculo a la mayor movilidad de la mano de obra requerida
por e proceso de guste estructurd en curso. Sin embargo, la idea de la reforma labora, entendida
como flexibilizacion de las regulaciones del mercado de trabgjo, se abrid paso lentay dificultosamente
en la agenda gubernamenta. Al respecto, sefidemos que ela estuvo ausente de las grandes iniciativas
con las que la administracion de Menem procurd inicidmente superar la crisis hiperinflacionaria, la Ley
de Emergencia Econdmica y la Ley de Reforma del Estado. Dicha ausencia debi6 mucho a las
urgencias de la hora, tal como fueron percibidas por los circulos oficides. por un lado, detener la
inflacion y reducir € déficit fiscal y, por otro, cerrar la brecha de credibilidad con € mundo de los
negocios. En ninguno de los dos casos, las cuestiones laboraes revestian la naturaeza prioritaria que,
en la coyuntura, tenian sea las decisiones fiscades y monetarias, sea la politica de privatizaciones. Es
preciso agregar, empero, que no se tratd tan solo que la reforma labord fuese omitida de las

30



decisiones. Al ocuparse de temas relativos ala legidacion labord, en € texto de las dos leyes-marco se
filtraron disposiciones que, en rigor, iban en una direccion contraria.  El articulo 48 de la Ley de
Emergencia Econémica elevo € tope a las indemnizaciones por despido, sustituyendo como base de
computo € sdario minimo por d sdario efectivo. En los mismos instrumentos que ponian en marcha
e guste estructural se observo, asi, la presencia dd espiritu garantista caracteristico del sistema labora
existente.

Con este dato es posible completar € contexto de decision que condujo d relegamiento inicia
de la reforma labord.  Como indicamos, un primer factor a tener en cuenta fue la percepcion de
gobierno de los problemas urgentes que tenia por delante en la critica coyuntura en que arribé a poder.
Pero hubo un segundo factor, iguamente importante, que tendria una gran significacion sobre las
vicisitudes dd proyecto de reforma labord: dudimos a la gravitacion las idess y los intereses del
sindicalismo tenian en d proceso decisorio. Dicha gravitacion se puso de manifiesto ya durante la
campaia dectord a la presidencia. A cuatro meses de los comicios de mayo de 1989, uno de los
principales colaboradores de Menem hizo un sondeo entre los dirigentes sindicaes para evduar la
posibilidad de que € futuro gobierno implementara una politica de flexibilidad labord. La inicietiva,
gue apuntaba a neutrdizar las resistencias que € candidato peronista despertaba entre los empresarios,
proponia autorizar la contratacion de persona en forma temporaria, sin la obligacién a abonar cargas
previsionaes ni indemnizaciones d findizar la relacion labora. En contragpartida, las empresas debian
comprometerse a una politica de inversiones y de aumento de la productividad. La iniciativa fue
prontamente rechazada por la CGT y por sectores expresivos del partido; a su turno, € propio Menem
opt6é por tomar publicamente distancia a traves de sus portavoces, desmintiendo que la flexibilidad
laboral estuvieraincluida entre sus planes de gobierno.lgl
Como sefidamos antes, € virge ideolégico y politico hecho por Menem una vez en la
presidencia no incluy6 inicidmente la revision dd sistema de relaciones labordes. Para avanzar en esa
direccién primero procuro abrir una brecha en € frente sindica. El objetivo fué desplazar de la CGT,
la central Unica de los sindicatos, a los sectores hostiles a nuevo rumbo y ubicar en su lugar dirigentes
maés proclives ala colaboracion. Lamaniobra condujo en octubre de 1989 ala division dd sindicalismo
en dos confederaciones rivaes, la CGT-San Martin, préximaa gobierno, y la CGT-Azopardo enrolada
en la confrontacion. A través de una politica de premios y castigos Menem prosiguié luego dterando
las rdlaciones de fuerza entre las facciones sindicaes. Los dirigentes de la CGT oficidista recibieron €
control dd Ministerio de Trabgo y de la agencia gubernamenta a cargo de la recaudacion y
distribucion de las contribuciones a las obras socides; entretanto, la CGT-Azopardo fue privada de
todo reconocimiento oficid, y declaradas ilegdes las acciones de protesta de sus sindicatos. En este
contexto comenzaron a adoptarse las primeras medidas de cambio, que tuvieron por ambito las
relaciones labordes en € sector publico y las empresas estatades sujetas a privatizacion.  Los
instrumentos legales fueron tipicamente decretos presidencides. La decision de encarar la reforma del
sistema de relaciones laboraes forzd, empero, d gobierno a tener que recurrir a instrumentos menos
discresiondes y mas demandantes de cooperacion ingtitucional, como los proyectos de ley. Las
instituciones del trabg o estaban condenadas en un vasto repertorio legidativo de derechos y garantias.
Por lo tanto, € proceso decisorio debia transitar por la via de las relaciones entre € Ejecutivo y €
Congreso; en otras paabras, requeria de la colaboracion entre Menem y su mayoria legidativa
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Esta colaboracion probaria ser dificil de obtener. La politica de incentivos utilizada por Menem
para cooptar ledtades y neutrdizar resistencias a nivel de los dtos dirigentes sindicaes detuvo su
eficacia a las puertas del Congreso. Dentro de la legidatura, los diputados y senadores de origen
sindica de la mayoria justicidista expresaron sin fisuras la resistencia d cambio en materia labora tan
caracteristicadel sindicalismo argentino. Para ello contaron con un recurso estratégico, € control de las
comisiones de Legidacion dd Trabgo de la Camara Bga 'y € Senado, que eran € puesto de pege
obligado en d tramite de los proyectos de reforma labora. Este lugar instituciond tuvo una
importancia crucid, primero, d ofrecer un demento de coordinacion a un sindicalismo a comienzo
fragmentado y segundo, d poner en sus manos un poder de veto que sarviria para compensar €
retroceso sindicad en € terreno econdmico y politico y equilibrar la influencia de los principaes
promotores de la reforma labord, las grandes asociaciones de empresarios. Desde la perspectiva del
gobierno, las reglas de juego estaban lg os de ser favorables.

Las primeras iniciativas fueron la Ley Naciond de Empleo y la nueva Ley de Accidentes de
Trabg 0./ Ambas fueron enviadas a Congreso en enero de 1990 y debieron pasar cad dos alos y
sortear numerosos obstaculos hasta llegar a convertirse en ley. El Ejecutivo igié iniciar € tramite
legidativo a través ddl Senado en la expectativa de que encontraria menos dificultades que en la
Camara de Diputados adonde era mayor la presencia de diputados de origen sindicd. Sin embargo,
también en la Camara Alta encontré fuertes resistencias. Los senadores no se mostraron dispuestos a
acompafiar disciplinadamente las propuestas del gobierno. En su origen éstas estaban incluidas en un
solo proyecto de ley que se ocupaba principamente de la regularizacion de las deudas de las empresas
con la seguridad socid, la fijacion de topes alas indemnizaciones por despido (anulando d at.48 de la
Ley de Emergencia), las cuestiones judicides de los accidentes de trabgo, la creacion de nuevas
modalidades de contratacion con plazos determinados y bgjas carges extra-saariades para jovenes en
proceso de formacion y trabgadores con dto desempleo. Los senadores formularon diversas
objeciones, por gemplo, que se redujera en un 50% las deudas de los empleadores que se acogieran d
blanqueo labora por que afectaba las finanzas de la seguridad socid. Ademas, advirtieron que la
autorizacion de contratos por tiempo determinado permitiria a que las empresas retuvieran sus megores
trabgadores y despidieran d resto parare-contratarlo en condiciones precarias.

Luego de un afo de infructuosas tratativas € gobierno optd por retirar € proyecto de Senado
en diciembre de 1990. En su lugar, envié dos nuevos. El primero contemplaba especificamente los
temas relativos a los accidentes de trabgo que, en principio, suscitaban menos disidencias. El nuevo
proyecto no introdujo cambios de fondo en d régimen vigente desde 1915 y se ocupd mas bien de
acotar los problemas que generaban una dta litigiosdad. Asi, circunscribié la responsabilidad del
empleador a los accidentes ocurridos en la prestacion dd trabgo y fij6 una suma limite a las
compensaciones. Las diferencias entre los legidadores y los negociadores oficides en torno de
segundo proyecto, laLey de Empleo, fueron més dificiles de resolver. En marzo de 1991y luego de su
exitoso debut en d Ministerio de Economia con € Plan de Convertibilidad, Cavdlo se sumé a las
negociaciones, para ocupar un lugar que no dgaria en addante. Invocando la necesidad de asegurar €
éxito de la estabilidad, Cavalo presiond a los senadores por una pronta definicién y éstos, d find
respondieron en forma positiva. Pero dentro de sus propios términos, esto es, volvieron a reiterar su
negativa a condonar las deudas previsonaes de las empresas y procuraron recortar € controvertido
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capitulo de la flexibilidad contractua poniendo condiciones especides a las empresas para poder
implementarlo, entre otras, que no hubieran despedido persond un aio antes ni tuviesen deudas
previsondes. Asmismo, se mantuvieron intransdgentes en su negaiva a los topes a las
indemnizaciones por despido. Dentro de estos marcos restrictivos la ley logré pasar este primer tramo
del proceso legidativo en abril de 1991.

Una vez en la Camara de Diputados d tramite de la ley de Empleo volvio a pardizarse. La
tactica de los diputados de origen sindica fue usar su poder de veto y dilatar € tratamiento de la ley
hasta que d gobierno cumpliera con sus promesas de sanear las finanzas sindicdes con subsidios
publicos. Menem respondié a esta jugada con otra en d mismo campo. En agosto de 1991 y tras €
segundo fracaso dd bloque mayoritario oficidista en debatir € pagquete labord vetd un articulo de la
Ley de Consolidacion de la Deuda Interna, cancelando las facilidades otorgadas a las asociaciones
gremides para saldar las deudas contraidas con € Estado por demandas judicides. Estavinculacion de
lareformalabora con la politica de auxilio financiero de los sindicetos tuvo efectos inmediatos porque
bien pronto la prensa hizo saber que entre los dirigentes obreros y los operadores politicos del
presidente se habia arribado a un acuerdo: a cambio de compromiso de los diputados sindicaes de
gorobar las leyes laborales d gecutivo enviaria unaley de saneamiento de los pasivos sindicatos. Esta
ley fue sancionada por € Senado d mes de agosto y despg6 la via d paguete labord, cuyo tramite
experimentd una nueva vudta de tuerca.

En setiembre & gobierno obtuvo una clara victoria en las primeras eecciones legidativas
después de la puesta en marcha dd Plan de Convertibilidad. Con nuevos brios las autoridades
reanudaron las negociaciones, en las cudes descoll6 la figura de Cavdlo, que se impuso frente a sus
pares en d gabinete como d principa interlocutor de los sindicdistas e incluso modificd los términos
del acuerdo que éstos habian concertado con d da politica. Entre los cambios figurd la ampliacion de
tres a cuatro afios € periodo de implementacion de las nuevas moddidades de contrato y €
establecimiento de topes a las indemnizaciones por despido; no pudo, empero, dterar la cldusula que
hacia depender € uso de contratos flexibles de la autorizacion sindica en convenciones colectivas. La
Camara de Diputados findmente dio su aprobacion en octubre y poco después & Senado en una breve
sesion hizo suyas las modificaciones de los diputados. La oposiciéon se dividio: mientras que los
pequefios partidos provincides acompafiaron a partido justicidista, € bloque del partido radica voto
en contra del paguete labord. Hexibilizando en € margen, sujeto a muiltiples restricciones
reglamentarias, € proceso de desregulacion del sistema de relaciones laborades habia de todos modos
comenzado.

Negociando apoyosy neutralizando resstencias

Con € éxito dd Plan de Convertibilidad y la ratificacion de sus mayorias eectoraes en las
elecciones legidativas de 1991 € gobierno percibié que aumentaba su espacio politico para avanzar en
las reformas labordes. Los dos proximos afos fueron de grandes iniciatives.  Serian, también, de
grandes frustraciones. El primer proyecto se origind en € Ministerio de Trabgo y apunto directo alos
pilares institucionales del poder sindica. Aludimos a la reforma de las negociaciones colectivas,
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revisando la legidacion vigente paraimpulsar la descentrdizacion anivel de empresa, y alareformade
marco legd de los sindicatos, a fin de favorecer la democracia interna y la creacion de nuevas
organizaciones. Estas propuestas ingresaron ad Congreso pero ninguna acanzd tratamiento legidativo.

La misma suerte corrié d proyecto de flexibilizacion para pegquefias y medianas empresas
promovido por Cavdlo. Entre sus propuestas, € proyecto incluy6 la desregulaciéon de la jornada de
trabg o, una nueva férmula de extincion dd contrato de trabgo por medio de un fondo depositado en
una cuenta bancaria individud, la negociacion a nivel de empresa, un amplismo blanqueo labord, la
terminacion de los convenios vencidos a pedido de una de las partes. Formamente dirigido a las
pequeiias y medianas empresas, @ proyecto tenia, en verdad, objetivos més ambiciosos. En efecto, €
Ministro de Economia propuso situar en 200 trabgjadores la plantilla para considerar a una empresa en
la categoria Pyme. En los hechos, esto implicaba abarcar la casi totdidad del universo. La propuesta
recibié la oposicién mas abierta de la CGT y provoco tensiones con d Ministerio de Trabgjo, a cargo
de Rodolfo Diaz, un abogado labordista. Dichas tensiones no tenian solo origen en una cuestion de
competencias y juridicciones. Para los funcionarios de la cartera labord la iniciativa de Cavallo estaba
en contradicciéon con la legidacion vigente y a la vez podria provocar una excesiva precarizacion del
empleo. El proyecto no llegd atener, en definitiva, estado parlamentario pero sirvié para exponer ala
luz visiones contragpuestas dentro del gobierno. "De que vamos hablar ahora con los empresarios y
sindicdistas -se lamentd ante la prensa un funcionario anénimo de economia- cuando quedd planteado
publicamente que hay diferencias en d gobierno? Negociar con los sindiceatos sin tener d frente interno
consolidado es bastante dificil" %/

Ante ese estado de cosas Menem decidio afines de 1992 reorientar su agenda, concentrando la
negociacion con los legidadores en la reforma previsiond, que llevaba ya siete largos meses sin
dictamen en las comisiones de la Camara de Diputados. Luego pidié larenunciad Ministro de Trabgo
y encomendd a su sucesor, Enrique Rodriguez, hasta entonces segundo en la cartera labord, la
preparacion de un nuevo proyecto de flexibilizacion labora. La propuesta de reforma del Régimen de
Contrato de Trabagjo que habria de presentar Rodriguez tendria varias versiones. Desde € punto de
vista de su presentacion, los primeros trascendidos del proyecto en estudio no pudieron ser més
desafortunados. En mayo de 1993 la prensa dg 6 saber que se estudiaba gustar lajornada de trabgo y
las licencias anuaes a los ritmos de produccion. Con ese fin se establecia la posibilidad de que la
jornada diaria de trabgo se ampliara hasta 10 horas, s bien en & promedio anud la cantidad de horas
era levemente reducida  Asimismo, se admitia que la licencia anua pudiera no coincidir con los
tradicionales meses de verano. Estos trascendidos contaminaron la recepcion del proyecto porque
desde los sindicatos, d partido de gobierno e incluso la jerarquia eclesidstica se alzaron fuertes criticas
y condenas. Una nueva version corregida le gand a proyecto de Rodriguez impugnaciones, ahora
desde los sectores empresarios, que objetaron € aumento de las horas extras autorizadas y €
otorgamiento a los trabgadores del derecho a tener informacion financiera de la empresa durante la
negociacion sdaria. Al cabo de sucesivas modificaciones, que disminuyeron a 18 los 239 articulos
originaes, la version find fue puesta a consideracion de la legidatura en € mes de agosto. Cuestiones
centrdes dd sistema labora, como d régimen de extincién de trabg o, la negociacion colectiva, nuevas
férmulas de contratacion, eran abordadas con espiritu desregulatorio; a su vez, temas irritativos como
lajornada labord, las licencias anudes, las horas extras fueron redefinidos para neutrdizar resistencias.
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En visperas de las decciones legidativas de octubre de 1993 era previsble que € Congreso no
estuviera dispuesto a tratar la iniciativa, tal como finamente ocurrié. No obstante ello, Menem opto
por girarlaen formaunilateral y sin acuerdos previos en un esfuerzo por ratificar su voluntad reformista
ante € sector privado y dedlindar responsabilidades frente alos legidladores.

En estos afios de pardisis de la reforma labora, la desregulacion ddl sistema de obras socides
estuvo también en lamirade gobierno.”/ En 1992 y desde € Ministerio de Economia, se propuso que
los trabgjadores pudiesen contratar libremente los servicios de sdud, escogiendo tanto entre las obras
socides sindicales como las empresas privadas de medicina prepaga.  La amenaza de poner fin d
monopolio de la oferta de sdud detentado por las obras socides tuvo un primer efecto; provoco la
unificacién dd sindicdismo dividido en dos centrdes rivales. Este frente cohesionado hizo presion
luego y, amenazando con un paro generd, logré que € gobierno retrocediera hacia una formula
intermedia. Por medio de un decreto de 1993 se establecié que la libre &filiacion se redizaria dentro
dd universo de las obras socides. Este desenlace, d tiempo que aventaba € riesgo de la oferta
privada, se tradujo en un beneficio para los grandes sindicatos por sobre los de menor tamafio, dado
gue contaban con Méas recursos y mejores equipamientos de saud. De todos modos, tampoco este
decreto llegd a ser implementado: desde d propio gobierno se informé que no existia la informacion
adecuada para un traslado ordenado de beneficiarios y aportes entre las obras socides sindicales.

Hacia principios de 1994 la brecha entre las intenciones y los logros del gobierno era
inocultable. Desde que iniciara su gestion solo habia conseguido la sancion de laLey de Empleo y una
reforma parcid de la Ley de Accidentes de Trabgo, ambas a fines de 1991. Ademés de escasos, los
avances habian sido poco efectivos. En noviembre de 1993 d Ministerio de Trabgo hizo saber que las
modalidades de contratos promovidos por la Ley de Empleo sblo comprendian € 0,7% dd empleo
asdariado, mientras que las formas tradicionaes de contratacion por tiempo indeterminado abarcaban
a 94% dd universo labord.  Fue entonces que se produjo un replanteo de la estrategia oficid. En su
concepcidn, este replanteo respondia a la percepcion de los escollos hasta entonces insalvables que €
bloqueo legidativo ponia a los proyectos de reforma. El cambio consistié en archivar las inicitivas
unilaterales y ambiciosas para encaminar € objetivo de la flexibilizacion labord por un proceso mas
gradudistay concertado con los sindicatos y los empresarios.

La implementacion de la nueva estrategia estuvo fecilitada por cambios operados en los
actores y las condiciones politicas. En primer lugar, dentro ddl gobierno. Las desinteligencias entre €
Ministro de Trabgo Rodriguez y Cavalo arribaron a un desenlace definitivo. Ello ocurri6 luego que
los comicios legidativos de octubre de 1993 culminaran en una nueva victoria oficid y en € paraelo
reforzamiento del artifice de la recuperacion econdémica dentro del gobierno. En diciembre Menem
pidi6 larenuncia de Rodriguez. En su lugar fue designado Armando Caro Figueroa quien, a diferencia
de su antecesor, no provenia del circulo de los abogados sindicales y estaba asociado a la idea de
modernizacién laboral.”’/ Entre 1985 y 1987 habia formado parte de Ministerio de Trabgjo de la
gestion de Alfonsin y a @ se debieron las primeras propuestas innovadoras en d &ea, que fueron
abandonadas cuando € presidente radical decidiera confiar la cartera labord d sindicalismo peronista
En d periodo previo a su designacion por Menem se habia desempefiado como asesor en d Ministerio
de Trabgjo de Espafiay en esa condicion participado de las experiencias de reformalabora promovidas
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por Fdipe Gonzdez. Con la nueva incorporacion d gobierno gand dos cosas. Primero, una mayor
cohesion puesto que Caro Figueroa compartia las orientaciones del programa de transformacion en
marchay su perfil técnico le garantizaba una comunicacion fluida con € equipo econdémico de Cavalo.
Segundo, una meior direccion a sus esfuerzos reformistas a asumir € Ministro de Trabgo d timon de
lanuevaestrategia.

Cambios importantes se produjeron asimismo en d sindicaismo. La renovacion en la clipula
delaCGT habiaencumbrado a un elenco dirigente mas cercano d presidente Menem y masinclinado a
la colaboracion. La voluntad de compromiso de la conduccion sindica no era giena, sin embargo, alos
nuevos problemas financieros gque afrontaban las organizaciones laborades. En diciembre de 1993, y
dentro de su politica de disminuir los costos de las empresas, un decreto del gobierno dispuso la
disminucion de los impuestos sobre los sdarios pagados por los empresarios, entre dlos los que tenian
por destino las obras socides sindicaes. A los gpremios por las deudas contraidas en € pasado, los
dirigentes sindicales agregaban ahora la preocupacion por d futuro de unade sus principales fuentes de
financiamiento. Bgo esas circunstancias, se mostraron més dispuestos a la negociacion en la
expectativa de obtener a cambio nuevos divios a sus problemas econdmicos. Mientras tanto, los
empresarios renovaron sus presiones sobre € gobierno para que forzara la gprobacion por € Congreso
de la legidacion pendiente.  Para dlo utilizaron argumentos que revelaban d dréstico giro
experimentado por las relaciones de fuerza en @ mercado de trabgo. En los Ultimos tiempos habian
comenzado, en efecto, a sucederse acuerdos informaes de empresa en los que los representantes
sindicdes se avenian a aceptar condiciones muy por debgo de las establecidas por los convenios
colectivos en un esfuerzo por preservar los puestos de trabgjo. Sobre este teldn de fondo, € titular de
la Union Industria Argentina urgio a avanzar en las reformas advirtiendo: "o flexibilizamos legdmente
0 seguimos bajando sdlarios o condiciones de trabgjo" */

En los primeros meses de 1994 se inicid d proceso de negociacion segun las lineas de lanueva
estrategia oficia !/ Esta consistia en ingtitucionalizar € didogo tripartito entre € gobierno, laCGT y
las principaes organizaciones empresarias con d fin de discutir y eaborar consensudmente los
proyectos de reforma como paso previo a su envio d Congreso. También en esta oportunidad la
coercién sirvié de acicate a la negociacion: la amenaza de inspecciones impositivas sobre las finanzas
sindicaes contribuy6 a convencer alos sindicdistas més rductantes. A su vez y como sefid de buena
voluntad, € Poder Ejecutivo se comprometio aretirar € proyecto de reforma del Régimen de Contrato
de Trabgo presentado a Congreso en agosto de 1993 a iniciativa dd entonces Ministro Rodriguez.
Esta concesiéon tuvo un dcance smbdlico. En redidad, buena parte de las cuestiones que abordaba
reaparecio en € texto del Acuerdo parad Empleo, la Productividad y la Equidad Socia que las partes
firmaron en Julio de 1994 cerrando la primerafase de las negociaciones.

El acuerdo definid una agenda de catorce temas a ser tratados segln un cadendario
preestablecido por un "Comité Técnico Redactor” integrado por técnicos de las tres partes a los
efectos de la aboracion conjunta de propuestas a ser sometidas d Congreso. Formulada de manera
suscinta y, en agunos casos, ambigua, seguramente para facilitar las coincidencias inicides, la agenda
del acuerdo se ocupaba de una gran cantidad de temas relativos a las relaciones de trabgo. Aqui la
estrategia concebida por Caro Figueroa mostraba la segunda de sus facetas: orientar la via de las
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reformas a través de avances gradudes, escogiendo &reas potenciamente consensuales, para usarlos
luego como plataforma de nuevas iniciativas de mayor dcance. En otro aspecto € gercicio de
concertacion en d que se embarco € gobierno seguia un libreto conocido: en las semanas previas ala
firma del acuerdo se comprometié ante la CGT a otorgar un subsidio para cubrir la reduccion de
ingresos de las obras socides resultante de la rebga de los gportes patronaes.

Laformula de la concertacion permitio destrabar la marcha de la flexibilizacion labora através
de la daboracion de varios proyectos de ley, entre dlos, la Ley de Fomento dd Empleo, la Ley de
Régimen Labord para Pequefias y Medianas Empresas, la Ley sobre Riesgos de Trabgo. En una
breve descripcidon sefidemos que la Ley de Fomento de Empleo abrié una brecha en la figura
tradicional dd contrato de Trabgo por tiempo indefinido y a jornada completa.  Este habia sido un
objetivo de la Ley de Empleo de 1991. Sin embargo € peso de las restricciones reglamentarias
establecidas en dla hizo que la utilizacion de las moddidades més flexibles de contrato fuera escasa,
como fuera ya destacado. La nueva ley levantd los condicionamientos a la flexibilidad externa y
autorizé nuevas formas de contratacion incorporando d periodo de prueba, € contrato a tiempo
parcia, € contrato de aprendizgje y € contrato tempord para ciertas categorias, con menores cargas
previsondes y también menores costos de extincion. Estas facilidades se tradujeron después en
cambios efectivos y, asi, la proporcion dd empleo asdariado cubierto por modedos flexibles de
contratacion se incremento desde € 6,3% en 1995 hastad 17% en 1997.

Los cambios en la regulacion con vistas a la mayor flexibilidad "interna’, en € ambito de
trabgo, fueron la materia centra dd nuevo régimen labord para las Pymes. Origindmente, las
intenciones oficides gpuntaban a que las desregulaciones abarcaran un universo més amplio de
empresas. Pero como las diferencias entre los expertos sindicaes y los asesores de las grandes camaras
empresarias amenazaban por prolongar los debates, € Ministro de Trabgo decidiod dar un corte ala
negociacion y encaminarla hacia adonde cabia esperar resultados mas inmediatos. Esto es lo que
habria de suceder con la convocatoria a las asociaciones de peguefios empresarios y la CGT, aunque
no antes de que se zanjara una cuestion conflictiva: ¢cud seriala cantidad de trabgadoresy € nivel de
facturacion que definiria alas empresas que quedarian incluidas bgjo € concepto de Pymes?. El plantel
de trabgjadores quedd fijado en 40 ainstancias de la CGT, contra 50 que pretendian los empresarios,
un tamafio que de todos modos estaba por encima ddl promedio, asi como lo estariatambién d nivel de
facturacion que, por fdta de acuerdos, las propias autoridades debieron establecer; todo dlo hizo mas
amplios los dcances de laley. En sus disposiciones, € nuevo régimen definio ala pequeiay mediana
empresa como un ambito especifico de la negociacion colectiva y amplié los temas sujetos a
negociacion extrayéndolos de la normativa rigida del Cédigo de Trabgjo; entre llos, lajornada labord,
los tiempos de descanso, la distribucion de las taress, las formas de pago, d monto de las
indemnizaciones, alos que se sumé laampliacion dd periodo de prueba de los contratos.

Un cambio de envergadura trgo la Ley de Riesgos de Trabgo, ya que se pasd de un régimen
de compensaciones através de lalitigacion judicid a un régimen de seguro: € empleador paga por mes
auna ART (Administradora de Riesgos de Trabg0) una cuota que ésta define segin sea su estimacion
dd riesgo probable de laempresay luego la ART se hace cargo dd eventud accidente o0 enfermedad,
resarciendo d damnificado de acuerdo a una tabla de precios por infortunio y por medio de pagos
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periédicos en lugar de hacerlo de una solavez. La reforma dio certidumbre en d tratamiento de los
riesgos de trabgjo a definir taxativamente e universo de las contingencias a ser cubiertasy € monto de
lareparacion esperada, lo cua representd un freno decisivo a la verdaderaindustria ddl juicio surgida a
amparo de la anterior legidacion. En la elaboracion del proyecto de ley una divergencia generada por
la diferente capacidad para mangar la litigiosidad dividio € frente de los empresarios. Las grandes
empresas propusieron gque solo las Pymes tuvieran la obligacion de contratar € seguro y que aélas, en
cambio, se les permitiera auto-asegurarse y evitar asi los pagos alas ART. La posturaoficid insistio en
la obligatoriedad dd régimen, recibiendo € respado de las asociaciones de las pequeiias y medianas
empresas, que eran las que mas dificilmente podian auto-asegurarse y estaban més expuestas a los
problemas judicides derivados de los accidentes de trabgo. Con € apoyo adiciona de la CGT y €
cabildeo activo de las empresas de seguros d find prevaecié la propuesta del gobierno. Este conflicto
no impidié que después de la sancion de la norma las autoridedes y las organizaciones de interés
acordaran por consenso € listado de contingencias a ser compensado y las tarifas a gplicar.

La experiencia de la concertacion socid contribuyd, asimismo, a la adopcién de otras dos
reformas. La Ley de Quiebras establecio la caida del convenio colectivo cuando la empresa se
declarara en quiebra, autorizando d sindicato y la gerencia a acordar nuevas condiciones y, a su vez,
liber6 a quienes adquirian empresas en dificultades de las obligaciones labordes estipuladas antes de la
transferencia. Por su parte, la Ley de Conciliacion Obligatoria introdujo una instancia de conciliacion
previa en d ambito de la cartera labora para todo reclamo individual o colectivo ante la Justicia del
Trabgo. Las varias iniciativas resefiadas fueron llegando d recinto dd Congreso durante la primera
mitad de 1995 y con d ava de la CGT recibieron pronta gprobacion con los votos dd bloque
oficidista

En la reconstruccion que hemos hecho hasta agui los avances redlizados en la flexibilizacion de
las normas labordes han aparecido vinculados a la politica de diddgo socid instrumentada por €
Ministerio de Trabgjo, asi como alas compensaciones cruzadas ofrecidas por € gobierno los dirigentes
sindicdes. Sin duda, estos dos factores jugaron un papel en € desenlace del proceso decisorio. La
estrategia de ddliberacion y consenso permitié acercar posiciones, contorneando las éreas de conflicto.
Es verdad que las corporaciones empresarias la acompafiaron con poco entusiasmo porque vieron en
éla un dique a las acciones mas ambiciosas que reclamaban del gobierno. Pero tampoco propusieron
un camino dternativo. Cuando d dictamen sobre d proyecto de Régimen Labora para Pequefias y
Medianas Empresas se demord més de lo esperado en las comisiones de la Camara Bgja desde la
presidencia se amenazd con recurrir a decreto para destrabar € tramite. En esas circunstancias, €
principa negociador por los empresarios industrides sostuvo que "la flexibilizacion sacada por decreto
carece de sentido, Sirve paramuy poco y estimulalos pIeitosjudicidS'.ZSI Con esta advertencia forzo
alas autoridades a continuar las negociaciones.

En cuanto a las ventgas que recibieron los dirigentes sindicaes estimamos que facilitaron las
cosas porque permitieron a éstos justificar su opcion por la colaboracion frente a sus criticos en €
movimiento obrero. Para entonces dos eran los desprendimientos que habia sufrido la centra sindicd,
ninguno de gran porte, encabezados por sectores disconformes con su téctica de compromiso.  El
hecho es que, d cabo dd gercicio de concertacion, podian exhibir haber conseguido a mismo tiempo
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un decreto que otorgaba a los sindicatos la posbilidad de abonar sus deudas previsondes en
condiciones favorables que duplicaban las de los demas empleadores, la promesa oficid de diviar sus
gpremios financieros con recursos del Tesoro y la postergacion por tercer afio consecutivo de la
desregulacion totd dd sistema de obras sociaes.

A pesar de su relevancia, los dos factores evocados no agotan, a nuestro juicio, las claves que
explican los logros de la reforma labord entre 1994 y 1995. Para dar cuenta de ellos es necesario,
ademés, traer d primer plano, otro factor, € contexto econémico y socid que roded la adopcién de las
nuevas leyes. Al respecto, € dato que importa mencionar inicidmente es la evolucion de la
desocupacion. En los afios de la emergencia inflacionaria, 1989 y 1990, la tasa de desempleo habia
dcanzado d 8% y € 85%. Hacia 1991 se produjo un descenso d nivel dd 6,9% y se mantendria
estable en € afio siguiente. Pero en 1993y 1994 volvio atrepar a 9,9% y a 10,7% respectivamente, y
todo elo en un periodo en que la economia creciaa un promedio del 8% anud. En este marco, d aza
de la desocupacion reflg6 la acderada raciondizacion productiva, primero por la destruccion de
puestos de trabgjo en & sector privado provocada por € guste ala apertura comercid y la renovacion
de equipos y tecnologias y segundo debido a la reduccion de los planteles de las empresas estatdes
privatizadas y la burocracia publica. En un pais donde los niveles histdricos de desempleo se habian
situado en torno dd 5%, d problema del empleo adquirid una gravedad inusitada y también novedosa
ya que coincidia con un ciclo de reactivacion econdmica.  Este contexto influy6 en los términos de la
negociacion en curso. Frente a la posicion de los dirigentes sindicales, sesgada en principio a la
proteccién de los trabgjadores ocupados, € gobierno contrapuso la necesidad de la desregulacion
labora como formade dar respuesta d fendmeno dd creciente desempleo . Asi, de estar en la periferia
de las negociaciones, la situacion de los desempleados gand ahora una mayor sdiencia; la reforma
guedd, en consecuencia, vinculada a un problema publico de gran impacto.

Al momento de tratamiento de la nueva legidacion por € Congreso la coyuntura econémica
experimenté un abrupto cambio de signo bgo los efectos de la crisis mexicana de fines de 1994. Para
los inversores extranjeros la experiencia argentina era una réplica del programa de estabilizacion y
cambio aplicado en México, de td modo que cuando en diciembre € Presidente Zedillo decidio
devauar cundieron temores de que Menem hiciera lo mismo. Ello impulsd una sdida masiva de
capitdes, provocando una crisis financiera y fisca como no sufriria otro pais de América Laina. Se
recred, asi, un clima de emergencia econdmica smilar d que @ gobierno de Menem conociera a
momento de su instdlacion. Como entonces, € Ejecutivo reclamé amplios poderes de decision e
implementd una sucesion de medidas de guste y reformas con d fin de poner a savo d programa
econdmico. A esta situacion ya nos referimos en d examen de la reforma de la seguridad socid:
precisamente, fue entonces que Cavalo logré que d Congreso sancionara la Ley de Solidaridad
Previsiond que busco recortar del nuevo sistema de seguridad socid concesiones fiscales que habian
sido aceptadas en tiempos de mayor bonanza. Los proyectos de reforma labora recibieron aprobacion
legidativa en estas circunstancias. Es posible que por haber sido negociados y ademas suplementados
por concesones ad hoc, dichos proyectos hubiesen, de todos modos, sorteado la hasta entonces
barrera infranquesble del Congreso. Esto no estamos en condiciones de dilucidar. Si, en cambio,
estimamos que los frutos de la estrategia de concertacion y de intercambio politico se vieron facilitados
por lamayor cooperacion entre € gobierno y sus fuerzas propias en la legidatura que promovieran los
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coletazos ddl "efecto tequila'.

El desenlace dd proceso dereforma

Después de la exitosa culminacion de los acuerdos tripartitos de julio de 1994 era posible
esperar que se produjeran proximos avances en la agenda de la reforma labora. Ademés, € problema
dd empleo se agravo en 1995. Las urgentes medidas adoptadas por € gobierno para hacer frente d
giro adverso de la coyuntura evitaron € colgpso del programa econdémico. Lo que no pudieron evitar
fue que lafuga de capitdes y d aumento de la tasa de interés dieran lugar a una severarecesion. En
mayo de 1995 la tasa de desempleo abierto se ubicd en € nive record dd 18%, sumando a los
desempleados dd guste estructurd los que habian perdido & empleo por € repentino descenso de la
actividad econdmica. Este era, en teoria, un escenario propicio para los partidarios de la flexibilizacion
labord, que con los datos de desempleo en la mano abogaron por una profundizacion de las reformas.
Sin embargo, nada de dlo ocurririay, en los hechos, d vinculo establecido entre lareforma labora y la
situacion del empleo no fue productivo alos fines dd cambio de lalegidacion dd trabgo.

Las tensiones entre la direccion sindicd y € gobierno volvieron a aflorar a mediados de 1995,
deteriorando € clima de colaboracion. En d origen dd conflicto estaba de nuevo la cuestion de las
obras socides. A lo largo de latortuosa marcha de la flexibilizacion de las relaciones labordes Menem
habia utilizado la desregulacion dd sistema de obras socides y la reduccion de las contribuciones
patronaes como instrumento de presién. De eso se trataba una vez més. Después de haber obtenido
la redeccion en los comicios presidencides de mayo, Menem decidié poner su flamante mandato a
sarvicio de una nueva ofensiva desreguladora y retomo € proyecto de aorir los servicios de saud
administrados por los sindicatos a la competencia del mercado, que habia quedado congdlado desde
1993. Las grandes empresas naciondes y extranjeras reunidas en € Consgo Empresario Argentino
respaldaron su iniciativa con un documento publico. Al find, las negociaciones con la CGT
concluyeron en un acuerdo informa a mitad de camino: € gobierno acept6 que en una primera fase la
competenciaen la oferta de salud continuara limitada a las obras socides sindicades y laCGT se avino a
gue desde € mes de enero de enero de 1996 la competencia se ampliara a las empresas de medicina

prepaga

Los efectos apaciguadores de esta solucion de compromiso serian de muy corta duracion. La
cifra record de desempleo registrada € mes de mayo fue hecha publica a fines de julio. La primera
reaccion de gobierno se conocio enseguida por la via expeditiva de un decreto presidencid: larebgade
los aportes patronales a la seguridad socid, las asignaciones familiares y las obras socides sindicaes
con € objetivo de estimular la creacion de empleos. Larespuestade la CGT tampoco se hizo esperar.
Conducida por un nuevo denco, mas en sintonia con d clima de confrontacién en dza, la centra
sindical convocd a un paro genera € 6 de setiembre en protesta por la Situacion socia y econdmica.
Las criticas tenian por ge la persona dd Ministro de Economia  Figura dominante del gabinete,
Cavdlo desempefiaba € papd de garante de la politica de liberacién econdmica ante d mundo de los
negociosy eraalavez d blanco natural de los opositores del gobierno. Para entonces, Sin embargo, las
actitudes independientes de Cavalo, gue llegaron hasta denunciar corrupcion en las dtas esferas del
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poder, le ganaron asimismo la hostilidad de miembros dd propio gobierno. La decision de la CGT
vino a insertarse, asi, en las pugnas internas de la administracion de Menem, recibiendo € secreto
diento de los adversarios de Cavadlo, que procuraban descargar sobre é la responsabilidad de la
Situacion econdmicay socid.

Este resquebrgjamiento de la cohesién gubernamentd dterd € baance de poder ya que con €
respado dd da politica del gabinete los dirigentes sindicaes vieron aumentada su cgpacidad de
presion. El paro generd del 6 de setiembre tuvo, en definitiva, un vasto impacto y sirvié de escenario a
la manifestacion publica de protesta socid mas numerosa desde la asuncién de Menem. La medida de
fuerza no interrumpid, empero, los contactos politicos de la CGT vy, tres semanas més tarde, éstos
rindieron sus frutos ad promulgarse un nuevo decreto presidencid. En @ se mantenia la reduccion de
los aportes patronaes pero en € caso de los que tenian por destino las obras socides la reduccion era
sustancidmente menor. Con este desenlace, los sindicatos sdian doblemente fortalecidos. Por un lado,
retenian € acceso a recurso econdmicos criticos en momentos en que sus finanzas sufrian los efectos
de lacaida del empleo y € achicamiento de la masa sdarid. Por otro lado, y en combinacion con sus
diados dentro ddl gecutivo, habian forzedo a poderoso Ministro de Economia a dar marcha atrés.

Laculminacion dd conflicto en torno de los aportes patronaes repercutid negativamente en los
medios empresarios, en particular como sefid politica ddl debilitamiento de Cavalo y d programa de
transformacion estructural dentro de la administracion de Menem. Por las mismas razones, d episodio
tuvo un saldo positivo para la CGT, a confirmarle una capacidad de presion que seria instrumental a
reanudarse la negociacion sobre la reforma labora. En efecto, una vez sancionadas las leyes de
acuerdo de 1994, Caro Figueroa gbrio la discusion sobre € proximo capitulo de la agenda, € régimen
de la negociacion colectiva. Las diferencias con los sindicalistas a propoésito de este ingtituto clave de
la politica de flexibilizacion quedaron planteadas drededor de dos puntos principaes: la definicion del
ambito y los agentes de la negociacion y la vigencia de los convenios. En cuanto a primero, la
propuesta de Caro Figueroa apuntaba a modificar € predominio tradicional de la negociaciéon por rama
de actividad y acance naciona a fin de promover la descentrdizacion, para llevar la negociacion d
nive de empresa. Con ese fin, concedia a los representantes sindicales en la empresa una atribucion de
la que carecian, la posibilidad de concetar convenios a ese nivel; también establecia un criterio
importante: en caso de concurrencia, los acuerdos acanzados en un &mbito menor prevaecian sobre
agquellos concertados en los ambitos de mayor amplitud. El segundo punto en litigio, rdativo a la
vigencia de los convenios, tenia que ver con la figura tradiciona de la ultractividad. Por ela se
estipulaba la prérroga automética de las clausulas de los convenios una vez caducado € plazo por €
gue habian sido firmados hasta la fecha en que se concertara un nuevo convenio. Esta disposicion
protectiva dd derecho labord se prestaba a una situacion indeseable seguin la cartera labora: que los
dirigentes sindicaes prolongaran en d tiempo ventgas obtenidas en coyunturas favorables por medio
dd recurso de negarse a rediscutir los convenios vencidos. En este punto, la propuesta oficid fue
contundente y disponia que a la fecha de su vencimiento los convenios perdian toda vigenciay en su
lugar las relaciones laboraes quedaban reguladas por las normas de laLey de Contrato de Trabgo.

Al avanzar de este modo hacia € nucleo duro de la reforma labord y afectar d poder
corporativo de los sindicatos, Caro Figueroa encontrd las mismas resistencias que otros antes que é
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habian experimentado. Desde la perspectiva de los dirigentes sindicales, las propuestas oficides sdlo
significaban pérdidas. La gpertura de unidades de negociacion mas descentrdizadas pondriaen marcha
una redistribucién del poder sindical hacia abgjo que podria amenazar las posiciones de los lideres
naciondes d frente de las organizaciones. La supresion de la ultractividad los despojaba de un
instrumento de presion. No sorprende que la ronda de negociaciones pronto se haya estancado. La
disposicion a compromiso que la CGT d find mostrara en la discusion de las relaciones individuaes de
trabgo se trocod ahora en una actitud de intransigencia. Al ponerse en cuestion rasgos centraes de
modelo sindicd tradiciona ya no pudo replicarse € juego de suma positivay quedaron asi expuestos
los limites de la estrategia de ddliberacion y consenso.

La fdta de acuerdos drededor de la reforma labord fue pardela a los enfrentamientos por la
situacion econémicay socid. A principios de 1996, la CGT convocd a un nuevo paro generd, con
fecha 26 de marzo, para colocarse d frente del extendido maestar generado por las secudlas del estado
de recesion econdmica, la pérdida de empleos y lareduccion sadarid. La medida de fuerza findmente
fue cancdlada en respuesta a promesas de futuras concesiones y mayores espacios de negociacion
hechas por d da politica dd gobierno. Para los interlocutores de la CGT en d gecutivo era
aconsg able que Menem hiciese gestos de buena voluntad hacia la centrd sindicd a fin de evitar que
descontento socid fuese capitdizado por dirigentes sindicales disidentes y opositores a partido
justiciaisiazsl A mediados de julio nuevas medidas tendientes a diviar los problemas fiscaes
resultantes del descenso de la actividad econdmica afectaron los ingresos del trabgjo. La CGT decidio
entonces flexionar de nuevo los misculos y llamé a otro paro generd para setiembre.  Fue entonces
gue otro hecho dter6 € escenario politico, cuando Menem pidié la renuncia de Cavalo, luego que se
agudizaran sus diferencias sobre  mangjo politico del gobierno. A fin de neutrdizar € impacto de la
sdida dd Ministro de Economia en € mundo de los negocios Menem tomé dos importantes
decisiones. Primero, ratificd  rumbo econdmico y design6 a su cargo a un economista de orientacion
ortodoxa, Roque Ferndndez. Segundo, dio a conocer su compromiso con los lineamientos de la
reforma de la negociacion colectiva preparados por Caro Figueroay escogié para elo la ocasion de
una asamblea de empresarios. El paso siguiente también estuvo cargado de simbolismo. Producido €
paro general organizado por la CGT, d gobierno respondié enviando de manera unilateral los
proyectos de ley d Congreso. Como parte de la misma jugada reglament6 € decreto sobre obras
socides de 1993 fijando ahora € 1° de enero de 1997 como fecha para dar comienzo a la libre
diliacion sin restricciones.

S € gobierno esperaba que la decision desreguladora sobre obras socides ablandara la
intransigencia de los sindicatos e impusiera una nueva relacion de fuerzas que despgase € camino de
sus proyectos de ley en  Congreso, enseguida se pudo comprobar que ese era un cdculo equivocado.

Las propuestas sobre negociacion colectiva, alas que se sumo otra referida a la extinciéon del contrato
de trabgo, reemplazando d régimen de despido por un fondo de capitdizacion, quedaron blogueadas
en las comisiones del Congreso. En varias oportunidades desde la presidencia se amenaz6 con recurrir
a decreto y, como en € pasado, sin éxito aguno sobre € comportamiento de los legidadores. Sin
embargo, esta vez la amenaza findmente se concretd en diciembre de 1996 a través de tres decretos,
uno diminando la ultractividad, otro facultando a la cartera labord a resolver los conflictos sobre €
ambito de la negociacion colectiva y un tercero que autorizaba a los delegados del persona en
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pequeiias y medianas empresas a concertar convenios d margen de sus sindicatos respectivos. Mas que
reflgar la fuerza de su autoridad, los decretos dramatizaron la debilidad de los gpoyos de Menem en
Congreso. Con d agregado de que, como taes, los decretos no garantizan € cierre del proceso
decisorio. En efecto, tiempo después fueron recurridos ante la judticia, que los declard
incongtitucionales y anuld, en consecuencia, Sus consecuencias practicas sobre las relaciones laborales.

Durante 1997 se sucedieron los enfrentamientos y los acercamientos entre los sindicatos y €
gobierno sino que las iniciativas de reforma labord lograran ser tratadas por € Congreso. Una
consecuencia de dlo fue @ desgaste de la autoridad dd Ministro Caro Figueroa 'y su renuncia. En
1998 este complicado tramite experiment6 un virge en sintonia con los planes de Menem de obtener
un tercer mandato en la presidencia  El nuevo Ministro de Trabgo, Antonio Erman Gonzaez,
reorientd la agenda de la reforma en una direccion menos conflictiva con las posiciones sindicaes. En
e mes de febrero did a conocer tres nuevas propuestas. La primera referida a régimen de despido, en
la que se abandonad proyecto de un fondo de capitdizacion, y se dteramargindmente € cdculo dela
compensacion por despido. La segunda se ocupa de la ultractividad de los convenios, extendiendo a
dos afios d plazo para su renegociacion. Findmente, propone la eiminacion de la casi totdidad de las
modalidades promovidas de contratacion, argumentando los abusos de los empleadores en € uso de
elas. Las propuestas de Erman Gonzaez provocaron las criticas de los sectores empresarios, e incluso
fueron observadas por d Fondo Monetario, y estan pendientes de su gprobacion legidativa, S bien
cuentan con d gpoyo del sindicdismo. En un esfuerzo por encontrar un balance entre los intereses en
pugna, € Ministro de Trabgo en mayo de 1998 anuncio otrainiciativa, mas en linea con la posicion de
los empresarios. la reglamentacion de la Ley de Empleo para Pequefias y Medianas Empresas gprobada
en 1995 aumentando de 40 a 100 & numero de trabgjadores que cdifican a una empresa como Pyme,
lo que significa dcanzar hasta € 50% de la fuerza de trabg o ocupada en d sector formal con las reglas
més flexibles establecidas por dicha Ley. Pero a mitad de 1998 aln no se ha instrumentado la
anunciada reglamentacion, cuya suerte esta ligada a las negociaciones con los sindicatos y los
empresarios.

Al echar una ojeada de conjunto sobre los cambios ingtitucionales parece evidente que €
sistemna de relaciones labordes es @ dmbito donde con més dificultad y menor acance han penetrado
las orientaciones liberdizantes y desreguladoras promovidas por la administracion de Menem?’/ La
reconstruccion de las vicisitudes de la reforma labora hecha hasta aqui asi lo muestra. Segin hemos
procurado ilustrar, los sindicatos cerraron filas drededor de la resistencia a la reforma labora
adoptando una actitud que contrastd con las posiciones observadas frente a las otras reformas que
integraban € proyecto de liberdizacion econdémica del gobierno. La clave de la reaccion sindical esta,
anuestro juicio, en la naturdeza de la reforma labora. Mientras que las privatizaciones o |la gpertura
comercid, por gemplo, tienen efectos concentrados que hacen impacto sobre los sindicatos segin sea
su localizacion productiva, la reforma labora tiene efectos generdizados para € conjunto de
sindicalismo. Las respuestas sindicaes a las reformas de efectos concentrados tuvieron un acance
sectorid e incluso por empresa, y, fuera de actitudes retoricas, no se beneficiaron con la solidaridad de
los gremios no afectados. En cambio, la decison de modificar las ingtituciones garantistas de la
legidlacion labora congregd en un frente comin alos sindicatos, que se percibieron como perdedores
en tanto representantes de los trabgadores ocupados y a la vez titulares de un poder corporativo
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econdmico y politico. El resultado fue un proceso de reforma que avanzo en formadesigud y siempre
expuesto apardisis y retrocesos.

A continuacion nos ocuparemos de la trayectoria de la reforma labord alaluz de las hipbtesis
delainvestigacion.

Comencemos, en primer término, por la hipétesis que sostiene que la adopcidn de unareforma
serd més probable cuando en d proceso de negociacion es vinculada a otra politica que permite hacer
uso de compensaciones cruzadas. Este fue, en efecto, un recurso empleado por € gobierno de
Menem. Como vimos, la negociacion de las medidas de flexibilizacion labord se desenvolvio en forma
pardéela a otra negociacion, la que tenia que ver con los gpremios financieros de los sindicatos y la
desregulacion dd sistema de obras sociades.  Acotemos, sin embargo, que esta estrategia fue eficaz
mientras la reforma se ocupaba de cuestiones ligadas a la flexibilizacion de las relaciones individuades
de trabgo. Al avanzar hacia € nucleo duro de las relaciones labordes, afectando los intereses de los
sindicatos como organizacion, esta estrategia probo ser insuficiente.  ES agqui cuando pudo observarse
laimportancia de la segunda hip6tesis, que subraya d efecto de conflictos pre-existentes sobre la suerte
delasreformas. Lapoliticade lareformalabora no se proponia, por cierto, crear nuevas ingtituciones
y, por lo tanto, distribuir recursos en un ambito hasta entonces no regulado. Su objetivo fue, més bien,
reorganizar las ingtituciones existentes redistribuyendo recursos. Este fue € caso de la promocion de
una negociacion colectiva més descentraizada, desplazando € poder, desde € vétice de la
organizaciéon sindical hacia abgo, a los trabgadores en la empresa; también lo fue € intento por
suprimir la ultractividad, retirando de los sindicatos un instrumento de presiéon para ponerlo a acance
de su contraparte empresaria.  Previsiblemente, d incursionar en estas cuestiones la reforma labora
enfrentd una negociacion més arduay, en definitiva, no pudo avanzar.

Latercera hipétesis, que asocia € éxito de una reforma con los beneficios que ofrece a actores
con relevancia politica, se verificod pero por la negativa, ya que quienes se percibian como perdedores,
los sindicatos, eran un componente clave de la codicion de gobierno. Por estarazén, en d proceso de
negociacion, contaron con € respado dd aa politica de la administracion de Menem que, en més de
una ocasion, hizo que las consideraciones politicas primaran sobre los objetivos de la reforma laboral.
A todo esto es preciso tomar en cuenta, en términos de la cuarta hipétesis, las restricciones que las
iniciativas reformistas experimentaron por las reglas de juego instituciona. Al encaminar € proceso
decisorio por la via dd tramite legidativo € gobierno no pudo evitar la negociacion en condiciones
desventgosas debido a la influencia de los sindicatos y sus diados en € Congreso. El intento, en
definitiva fallido, de apelar ala via dd decreto redlizado afines de 1996 vino a confirmar € peso de las
limitaciones del marco ingtituciona. Segun la I6gica de la quinta hip6tesis, la probabilidad de que d
gobierno prevaeciera frente a la resistencia de los dirigentes sindicales dependia en gran parte de su
capacidad para generar otros actores sindicales con intereses en la reforma laboral. Tal hubiera sido,
por iemplo, @ caso de un movimiento de delegados de empresa, que podria sacar partido de la politica
de devolucién de poderes de negociacion hacia abgjo. Nada semgante ocurriria. En verdad, la presion
de los empresarios por ir més dl& de la reforma, hacia una desregulacion mas amplia del mercado de
trabgo, sirvié para aglutinar d frente sindica y consolidar un balance de poder poco propicio para €
cambio instituciond.
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VI. CONCLUSIONES

La reconstruccion de la trayectoria de los tres casos de reforma examinados ha revelado tres
desenlaces diferentes. La privatizacion de Entel fue una reforma exitosa en términos de los objetivos
perseguidos por d gobierno; la reforma de la seguridad socid fue sancionada pero su version fina
representd un compromiso entre las metas oficides y los puntos de vista de los legidadores y los
grupos de interés por dlos representados, finAmente, la reforma labord avanzd dificultosamente, de
manera desigud, hasta llegar a un punto en que quedé pardizada. En esta Ultima seccién
procuraremos revisar, a la luz de estos diferentes desenlaces, la vdidez de las hipGtesis de la
investigacion en forma comparativa y, ala vez, cuando parezca conveniente precisar sus acances para
andisis futuros.

1. La hipétesis de la vinculacion de la reforma en € proceso de negociacion con otra politica
quefacilite su adopcion

El supuesto que sostiene esta hipétesis es que cuando la reforma es vinculada con otra politica
relevante se asiste a la creacion de una "arena politica ampliada': dlo permite a gobierno dterar €
cdculo de costos y beneficios especificos a la reforma en cuestion y movilizar recursos adicionaes.
Inversamente, cuando las reformas son lanzadas en forma aidadatendran, en principio, més dificultades
alo largo dd proceso decisorio. En estos casos, |0 que se forma es una arena politica reducida’, y dlo

conduce a que d gobierno se vea colocado en una légica de juegos parciales sector por sector y que
carezcade la capacidad de distar en su favor recursos adicionales.

En primer lugar, estos recursos adicionades pueden ser de naturdeza simbdlica y afectar la
percepcion politica de lareforma. Ta es lo que ocurre cuando € gobierno logra hacer prevalecer una
definicién de la reforma como componente indispensable a la resolucion de un problema publico de
gran impacto. El gemplo que nos provee la experiencia argentina es la ecuacion privatizacion -
reduccion dd déficit fiscd- superacion de una grave emergencia econdmica.  La €ficacia de dicha
vinculacion quedd de manifiesto en € trmite exitoso de la venta de la compahiia telefonica estatal. La
administracion de Menem intentaria hacer lo mismo con las otras dos reformas examinadas, gpdando a
un discurso publico que gpuntd a asociarlas con problemas colectivos.  Estos intentos fueron menos
efectivos, sobre todo en € caso de la reforma labora. La edtrategia tendiente a instaar la
flexibilizacion laboral como una via para resolver € problema dd creciente desempleo generado por €
guste estructura tropezo, agui, con d mayor eco acanzado por unaimagen dternativa, nos referimos
alaque vinculaba la flexibilizacion labora con la precarizacion de las condiciones de trabajo propuesta
por los sindicatos y los sectores opuestos a la liberdizacion econdmica. En la puja asi entablada por la
definicion del problemay sus dternativas de solucion, la administracion de Menem no logré prevalecer
en la percepcidn publica
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Los recursos adiciondes que € gobierno estd en condiciones de movilizar d colocar una
reforma en "una arena politica ampliada’ pueden tener, en segundo lugar, una naturdeza mas concreta
y consistir en mecanismos de compensacion cruzada entre distintas politicas. Esto es lo que ocurre
cuando grupos gque son dfectados en un area de politica reciben compensaciones por decisiones
tomadas en otra area de politica. El caso delareformalabora es unailustracion a respecto. Como ya
fue indicado, d gobierno abrid, junto a la mera de negociaciéon de la reforma labord otra mesa de
negociacion paralela: en dla se discutieron los apremios financieros de los sindicatos y la desregulacion
de las obras sociaes. En este escenario, las iniciativas de flexibilizacion labora avanzaron ala sombra
de la politica de incentivos positivos y negetivos que € gobierno desplegé en la segunda mesa de
negociacion. Si bien con una menor intensidad, la misma formula operd para la reforma previsiond, en
la que los sindicatos también tuvieron un pape protagdnico y cumplié igudmente aqui con latarea de
facilitar las negociaciones.

2. La hip6tesis segun la cual una reforma es menos probable cuando la distribucion percibida
de ganadoresy perdedores coincida con conflictos pre-exisentes

En los tres casos examinados, las reformas se propuseron re-estructurar las ingtituciones
existentes y no crear otras nuevas en un &mbito hasta entonces no regulado. La privatizacion de Entel
puso fin d monopolio publico en la provison de sarvicios de tdlecomunicaciones; la reforma de la
seguridad socia apuntd a reemplazar d sistema publico de reparto por otro privado de capitdizacion
individua; la reforma labora se propuso desregular d sistema de relaciones laboraes de manerata de
disminuir los costos de las empresas y permitir su adaptacion a un entorno més competitivo. Dados
estos objetivos, las tres reformas implicaron una redistribucién de recursos de poder d interior de cada
una de las areas de politica. No sorprende que, por lo tanto, actudizaran conflictos pre-existentes y
gue éstos, a su turno, hicieran mas complga su adopcion e implementacion.

Esto no significd, empero, que & gobierno debiera renunciar aellas en todos los casos. Lo que
ocurrié fue que aumentaron los costos de la negociacion, esto es, se dargaron los plazos, fue preciso
hacer concesiones y ofrecer pagos laterdes, hasta, en € limite, recortar los acances de las reformas,
Seguin pudo observarse en lareforma labora. En lineas generdes, la privatizacion de Entel fue € caso
menos expuesto a los efectos dd legado de conflictos previos pero no porgue éstos no exigtieran sino
porgue las circunstancias en que se decidié esta reforma neutralizaron su impacto. El papel jugado por
las circunstancias, como son las coyunturas que refuerzan la iniciativa de los eencos reformistas a
tiempo que debilitan la resistencia de la oposicién, es un factor que debiera ser contemplado, para
precisar larelevancia de esta hipotesis.

3. La hip6tesis que asocia la adopciéon de una reforma con los beneficios que ofrece a un grupo
de agentes con relevancia politica

Esta hipétesis, sostiene que las reformas seran con mas probabilidad adoptadas e
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implementadas cuando se trata de propuestas que promueven cambios gue cuentan con @ sostén de
beneficiarios inmediatos e identificables. Se trata de una hipétesis que razona sobre @ éxito de la
reforma en d supuesto de que no estd vinculada con un pagquete de politica més amplio. En
consecuencia, la suerte de la reforma se juega dentro de "una arena politica reducida’ y depende de la
aritmética politica de la corrdlacion de fuerzas entre ganadores y perdedores: dli donde los primeros
son individudizables y suceptibles de ser movilizados se podra generar € monto de poder politico
capaz de doblegar la resistencia de los segundos. Una variante de esta hipétesis es la que afirmaque la
reforma tiene més probabilidad de ser adoptada s las ingtituciones que procura transformar estén
fuertemente desacreditadas por su ma desempefio. En este caso, € maestar colectivo frente d statu
guo provee d gobierno los gpoyos difusos para aidar y asi debilitar politicamente a los focos de
oposicion.

Laprivatizacion de Entdl es unabuenailustracion de esta hipétesis. Setratd de unareformaen
la que la ecuacion entre ganadores y perdedores era claramente favorable a los primeros, debido a
generdizado disconformismo de los usuarios con la compafia estatd de teéfonos y a la expectativa
también generdizada de que su privatizacion significaria mejores sarvicios. Este clima de opinién jugd
un rol positivo en la etgpa de implementacion.  Los aumentos en las tarifas de teléfonos previos a la
entrega de Entd a sus nuevos duefios hicieron un impacto sobre la percepcion de la reforma por parte
de lapoblacion. Este fue, no obstante, un impacto que no ateréd de manera significativa la evauacion
favorable de la privatizacion. Una encuesta en € area metropolitana de Buenos Aires encontr en
diciembre de 1992, a dos afios de la venta de Entdl, que slo & 38% gprobaba la forma como se habia
hecho la privatizacion. En la misma encuesta, sn embargo, € 63% de los entrevistados juzgaba
positivamente que la empresa estatal hubiese sido transferida a sector privado. Esa percepcion
positiva gravitd en su momento e hizo que las dzas de tarifas tendieran a ser vistas como costos
inferiores alos que podrian resultar de una eventud interrupcion de la venta de Entel. Otro efecto del
descrédito que rodeaba d sistema publico de comunicaciones fue € totd aidamiento en que libraron
sus luchas los focos de resistencia dentro del sindicato telefonico. Este fue € marco propicio para que
el gobierno pudiese imponer severas represdias, las cuaes despgjarian € campo paralarenegociacion a
la bgja de las garantias laborales por las nuevas firmas telefénicas.

En términos comparativos respecto de la privatizacion de Entel, la reforma de la seguridad
socid presentd iniciamente una distribucion entre ganadores y perdedores menos favoreble.  El
consenso sobre la necesidad de resolver la prolongada crisis ddl sistema publico de reparto se diluy6 no
bien @ gobierno dio a conocer sus ideas acerca de como hacerlo: reorganizar € régimen de pensiones
en la direccion de un sistema privado de capitdizacion individua. Los dineamientos politicos que
emergieron en respuesta a la propuesta oficid hicieron pdigrar su adopcién. En efecto, s bien €
gobierno pudo movilizar en favor de su proyecto de reforma e respaldo de quienes tenian claramente
mucho que ganar con dla, los bancos y las compahiias de seguros, éste fue un apoyo insuficiente para
neutraizar la oposicion de aquellos que se percibian como perdedores las asociaciones de jubilados, los
sindicetos, sectores partidarios. El posterior proceso de negociacion modificd las actitudes hacia la
propuesta oficid, que pasaron desde hacer proyectos dternativos a discutir a interior de sus
orientaciones basicas. Asi, una vez que los sectores d principio opuestos comprobaron que podian
contarse entre sus beneficiarios, através de las AFJP sindicaes, o que podian obtener garantias frente a
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la incertidumbre de las nuevas ingtituciones, mediante la formula de la opciondidad, € baance de
poder entre ganadores y perdedores seinclind en favor de lareforma

Lareforma labord fue un dificil banco de pruebas para la politica de reformas dd gobierno, ya
gue sus efectos institucionales comportaban costos ciertos para una de sus importantes bases de gpoyo,
los sindicatos. Alli adonde la reforma proponia modaidades més flexibles de contratacion dlos vieron
un proyecto de precarizacion de las relaciones labordes ('los contratos basurd’) y en la
descentrdizacion de la negociacion colectiva a nivel de empresa identificaron un intento por atomizar
su fuerza organizativa. Esta percepcion fue reforzada por la sostenida presion de los empresarios en
favor de la reforma, que los hacia aparecer como principaes beneficiarios. La resistencia de los
sindicatos habria, pues, de condicionar € desenvolvimiento de la flexibilizacion labord. En estas
circunstancias, los avances fueron sumamente graduaes y sobre todo, parcides, esto es, progresaron a
través de las lineas de menor resistencia, como € universo de los nuevos trabgjadores y d de las
pequefias y medianas empresas.  En definitiva, @ resultado esperado a partir de la hipbtesis que
comentamos no parece corresponder d desenlace de la reforma labord. Beneficiarios claros e
identificables de la reforma los hay, los empresarios y, con una influencia més indirecta, los
desempleados. Pero éstos no han sido suficientes para forjar una codicion efectiva frente a la
resistencia de los sindicatos, que contaron a su favor con unafuerte influencia en € proceso decisorio.

Para concluir agui también se imponen dgunas precisiones sobre la hipétesis que estamos
considerando. Una version estética de esta hipétesis podria llevar a esperar que una reforma tendra
menos probabilidades de ser adoptada cuando no ofrece beneficios claros a agentes con relevancia
politica.  Sin embargo, segiin destacamos en € caso de la reforma previsiond, € proceso de
negociacion puede sortear este riesgo S através de € los agentes en cuestion reciben beneficios que no
estaban contemplados en d disefio origind de la reforma. Asimismo, la relacion de fuerzas entre
ganadores y perdedores de lareformata como se deduce de sus consecuencias distributivas no dcanza
para definir todavia las probabilidades de adopcion de una reforma.  El impacto de esa relacion de
fuerzas sobre d proceso decisorio esta mediatizado por € lugar que ganadores y perdedores tienen en
la distribucion del poder ingtituciona, como se pudo apreciar en la experiencia de la reforma labord.
Sobre este punto volveremos enseguida

4. La hipétess que destaca laslimitacionesy las oportunidades que coloca € marco ingitucional
parala adopcién delasreformas

Para examinar esta hipétesis partamos de una constatacion: los actores que intervienen en €
proceso de toma de decisiones operan en € marco de un conjunto de reglas que, como tales, generan
una distribucion asmétrica dd poder. Estas reglas configuran @ proceso decisorio, creando
oportunidades y barreras a las propuestas de politicas, concentrando y dispersando la responsabilidad y
regulando las vias de acceso de los grupos de interés. Por cierto, tratdndose de reglas democréticas,
privilegian la capacidad de decision de los cargos dectivos. Esto no significa que los recursos
organizaciondes de los grupos de interés no importen sino que las ingtituciones politicas filtran sus
efectos sobre € proceso decisorio.
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Partiendo de estos supuestos, nos interesa destacar ahora que la cepacidad de tradadar las
preferencias d ambito del proceso decisorio esta condicionada por la distribucion del poder
ingtituciond entre los digtintos actores. Asi tenemos que la rlacion de fuerzas entre ganadores y
perdedores de una politica de reforma, td como es deducida de sus recursos econdmicos y sociaes
respectivos, puede ser otra cuando es vista desde € sistemaingtitucional y su dinamica politica Mas
concretamente, quienes se perciben como perdedores pueden neutrdizar su desventga reativa
respecto de la capacidad de influencia de los ganadores s cuentan con una posiciéon més relevante en la
distribucion del poder ingtituciona. Cuando los resultados electorales amplifican la representacion en
Congreso de quienes se perciben perdedores habran de modificarse las rdlaciones de fuerza. En tdes
circunstancias, los gobiernos embarcados en politicas de cambio, a pesar de los respados socides que
movilicen, deberan encontrar formulas de compromiso para extraer la aquiescencia de los sectores que
las resisten desde su representacion en laCamaraBgjao € Senado.

Latrayectoria de la Reforma de la Seguridad Socid se presta bien a ser interpretada desde esta
hipétesis. En términos de la hipotesis de ganadores claros e identificables, € proyecto de gobierno
tenia, en principio, dta probabilidad de ser adoptado porque contaba, primero, con € descrédito de
sistema publico de reparto y, segundo, con d apoyo politico de los bancos y compafiias de seguros.
No obstante, a ser ingresado en d tramite legidativo todo elo no fue suficiente. El peso de estos
factores fue modulado por la distribucién existente del poder ingtituciona, la cud reforzo la gravitacion
de las preferencias de quienes, d principio, no se percibieron entre sus beneficiarios. La aprobacion del
objetivo prioritario del gobierno -€ sistema de capitdizacion individud- se produjo sdlo después que
éste introdujera un buen nimero de concesiones normativas y fiscales para lograr con dlas € voto del
Congreso.

Unailustracién mas expresiva de como la distribucion del poder ingtituciona afecta la suerte de
las reformas la provee la experiencia de la Reforma Labord. Las varias iniciativas através delas que €
gobierno traté que @ proyecto de flexibilizacion labora se plasmara en instrumentos legdes se
encontraron con la resistencia de los sindicatos y sus representantes y diados en d Congreso. El
recurso estratégico decisivo para organizar la resistencia sindical fue € control de la comision de
Legislacion del Trabajo de la Camara de Diputados® Es preciso destacar que el blogueo legidlativo
no se explica sdlo por la intervencién de los diputados de origen sindicd. Menem podria haber
impedido que éstos se aglutinaran en dicha comision, lo que intentd sin éxito debido a la oposiciéon del
propio blogue del Partido Justicidista, o0, también, podria haber procurado aprobar sus iniciativas sobre
tablas, sin d dictamen de comision, lo que no intentd. En verdad, la Comision de Legidacion del
Trabgo pudo cumplir & pape de proteger € punto de vista de los sindicatos debido a ascendiente
politico que éstos tenian sobre los legidadores peronistas. En una coyuntura que los habia colocado a
la defensiva, los sindicdistas usaron su acceso a puntos estratégicos del proceso decisorio para
preservar las cuotas de poder corporativo obtenidas en momentos mas favorables.

Para gpreciar mgor este desenlace de la reforma sefidemos que, en € plano de las empresas y

también en sectores, tuvo lugar una vasta flexibilizacion de facto d compés de la amenaza dd
desemplen. Estos cambios, recogidos en € nivel de los convenios y los acuerdos informaes de
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empresa, no fueron acompafiados por un movimiento pardelo de igud intensdad en las reglas
codificadas de lalegidacion labord. Las relaciones de fuerza en € mercado de trabgjo encontraron un
reflgo més directo en las negociaciones obrero-patronaes que € que tuvieron en € plano de los
cambios normativos legades. De hecho, d lugar estratégico dd sindicdismo y sus portavoces
legidativos en € proceso decisorio le permitié en cierto modo aidar la discusion de las iniciativas de
reforma de las presiones negativas que provenian del mercado de trabgjo.

Elaborando a partir de esta experiencia, tenemos que las reformas tendran més probabilidad de
sar adoptadas e implementadas cuando menores sean las oportunidades de veto distribuidas en €
proceso decisorio. Las oportunidades de veto son todas las instancias por las que una politica debe
pasar y conseguir la autorizacion para ser adoptada e implementada. En este sentido, hay politicas que
pueden ser tomadas en d ambito de la presidencia: para élas, la decision del gecutivo es la decision
fina. Un gemplo es lareduccion de aranceles con vistas ala gpertura comercid externa. Hay otras que
requieren la aprobacion legidativa: con este caso, d locus del proceso decisorio se traslada ala sede del
Congreso y deposita en sus miembros € poder de abrir paso o de bloquear las iniciativas del Ejecutivo.

Este es d status de la mayoria de las paliticas de reforma ya que promueven cambios en la legidacion
gue regulalas ingtituciones econdémicas.

Ahora bien, entendemos que hay que precisar la hipétesis sobre las oportunidades de veto. En
verdad, su eficacia se manifiestaen € caso de que se expresen  puntos de vista discrepantes a proposito
de una politica de reforma y sus efectos distributivos. Al respecto, los resultados dectordes y €
comportamiento de los partidos hacen una diferencia S d Ejecutivo cuenta con una mayoria
legidativa estable y disciplinada, € Congreso como oportunidad de veto en d proceso decisorio pierde
relevancia porque la probabilidad de que unainiciativa del gobierno sea anulada es muy bga Aunque
los areglos congtitucionaes establezcan que para autorizar una politica publica se requiere la
intervencion legidativa, la existencia de un partido de gobierno cohesionado en torno de la presidencia
diluye la légica politica implicita en la separacion de poderes. En una situacion ta, € Congreso no
opera como Via de acceso para candizar las preferencias de los perdedores de dicha politica. En la
Reforma de la Seguridad Socid y la Reforma Labora se verificd una situacion bien diferente ya que la
mayoria justicidista, en lugar de hacer suyo € proyecto oficid, adopté € punto de vista de los
perdedores. Como su acuerdo era necesario para convertir € proyecto en ley, laausencia de unidad de
propositos entre dla y d Ejecutivo aumentd los costos de la negociacion, hasta llegar incluso a
bloguear @ proceso decisorio, como ocurrid en la Ultimafase de laReforma Laboral.

Las discrepancias, tanto respecto de los contenidos de los proyectos de reforma como a los
tiempos de su tratamiento legidativo, fueron un rasgo frecuente en las relaciones entre e gobierno de
Menem y su mayoria legidativa. La privatizacion de Entel fue un g emplo de las estrategias a las que
recurrio € Ejecutivo para sortear las limitaciones que comportaba la dindmica del marco instituciond.
Por medio de la delegacion de facultades legidativas instrumentada a través de la Ley de Reforma del
Estado, € Ejecutivo logrd un virtua chegue en blanco para decidir los detdles de la venta de las
empresss estatdes. Més precisamente, con dichaley, d Congreso le otorgd a Ejecutivo cas todos los
poderes necesarios para poder prescindir del propio Congreso a la hora de formular la politica de
privatizaciones, lo que implico removerlo, en cuanto oportunidad de veto, del proceso decisorio. Esta
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renuncia voluntaria de los legisadores a su poder instituciona no volveria a repetirse.  En rigor, €
recurso més habitua a que gpeld Menem fue la smplificacion de proceso decisorio con los decretos
de necesidad y urgencia: por medio de dlos se arrogd facultades legidativas sin que mediara delegacion
expresadel Congreso.”®

El gobierno por decreto, para decidir unilateralmente aspectos de la politica de transformacion,
debilitd la capacidad de veto del Congreso d eevar los costos de la formacion de una codicion
opositora. En efecto, paraque & Congreso esté en condiciones de rechazar un decreto de necesidad y
urgencia debe asegurarse € respado de una mayoria cdificada -los dos tercios de los miembros
presentes en ambas camaras- ya gue este es d nimero requerido para hacer frente a un eventua veto
dd presidente. Las ventgas estratégicas que este instrumento otorga a la presidencia son evidentes.
Sin embargo, como lo indican los casos de la Reforma de la Seguridad Socid y la Reforma Labord, no
todas las politicas pueden adoptarse recurriendo a un instrumento tan discreciond. En casos como
estos Ultimos, la fragmentacion del poder politico, por la fdta de unidad de propdsitos entre €
Ejecutivo y su mayoria legidativa, y la existencia de oportunidades de veto, porque d proceso
decisorio se despliega en digtintas arenas decisorias, torna més dificil la adopcion de las reformas. Esto
no significa que en todos los casos los proyectos de cambio del satu quo sean blogueados. Segin
hemos podido gpreciar en los casos estudiados, se incrementan los costos de la negociacion, lo cud
puede limitar € dcance de las reformas y/o conducir a soluciones de compromiso.

5. La hipdétesis que postula que una reforma serd mas probable cuando € proceso de
negociacion modifica € balance de poder mediante la creacion de nuevos gruposdeinterés
favorablesalareforma

A fin de colocar en perspectiva esta hip6tesis evoquemos primero un supuesto convenciona en
los estudios sobre las politicas de reforma. Se trata de aguel que pone € acento en sus consecuencias
digtributivas y afirma que d nivel de apoyo o de oposicion a las reformas esta en funcion directade las
ganancias 0 las pérdidas que éstas comportan para la posicion socio-econdémica de los grupos sociaes.

De aqui se sigue la hipétesis sobre ganadores identificables y beneficios claros que ya mencionamos
antes y que hace depender la suerte de la reforma del baance de poder inicid d momento de su
lanzamiento. Ocurre, sSin embargo, que este punto de partida no contiene en si mismo toda la dinamica
politica del proceso de reforma. A lo largo de la negociacion, € disefio de la reforma puede ser
modificado de manera ta de ofrecer incentivos a los intereses afectados con € fin de neutrdizar sus
resstencias y dterar, por consiguiente, € baance de poder inicid. Esto dire la pueta a la
consideracion de las tacticas de los dencos reformistas y los efectos politicos dd disefio de los
programas de reforma.

Destaquemos, d respecto, que la privatizacion de Entd es una comprobacion de la hipétesis.
Como yafue sefidado, € equipo privatizador definid las condiciones de venta de la compaiiia estatal de
telecomunicaciones con la aencidn puesta en los grupos de interés mas directamente afectados. Los
pliegos de lalicitacién se redactaron paradar cabida a las empresas proveedoras y contratistas de Entel
y los trabgadores recibieron en propiedad acciones de la compafiia  En la reforma previsond, la
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autorizacion a los sindicatos para que formaran sus propios fondos de pensién y participaran de los
nuevos negocios de la seguridad socid se propuso también modificar € baance de poder inicid y
generar entre los sectores que podian resistir la reforma un interés en dla. En la reforma labord, en
cambio, la hipétesis no se verifica. En esta experiencia @ gobierno no logré oponer a la resistencia de
los dirigentes sindicaes € respaldo de otros sectores del trabgjo. Este podria haber sido d caso de los
desocupados o de un movimiento de base en las empresas, sectores ambos con beneficios aganar en la
reforma laboral. Sin embargo, no consiguieron organizarse ni, por lo tanto, modificar la relacion de
fuerzas desfavorable.

6. Una hipdtesis complementaria: d papd que juega d contexto dentro dd cual tiene lugar €
proceso dereforma

Esta es una dimension familiar en € estudio de las politicas de reforma y tiene una clara
relevancia en laexperienciaargentina. Hasido conceptudizada, entre otros, por Merilee Grindle con €
término policy contexts. En este sentido, distinguimos dos tipos de contextos, uno que estd dominado
por una sensacion colectiva de crisis y otro donde los actores se mueven en una situacion de mas
equilibrio. Esta distincion tiene directas implicaciones sobre lo que se dijo antes respecto de la
dinamica politica del proceso decisorio. En efecto, d contexto de reformas es una variable interviniente
gue especificala rdacion entre ingtituciones politicas y propuestas de cambio.

Asi, una coyuntura de crisis puede hacer que la fdta de unidad de propdsitos entre la
presidencia y su mayoria legidativa pase a un segundo plano, se restablezca la cohesion del poder
politico y aumente la probabilidad de acciones conjuntas a través de las distintas arenas decisorias.
Diferente es d escenario cuando prevaece un contexto de mayor equilibrio porque entonces no opera
con igud eficacia € principio de supervivencia politica que acerca a los miembros de la codicion de
gobierno. En estas circunstancias, los proyectos iniciados por € Ejecutivo son percibidos ahora como
una dternativa entre varias opciones posibles. En consecuencia, se abre un mayor espacio para gue se
exprese la diversidad de posturas en torno de un problema publico y, con dlas, para que las
oportunidades de veto en € proceso decisorio recuperen toda su significacion. En ausencia de lafuerza
persuasiva de la crisis, la suerte de las reformas pasara a depender sobre todo de las habilidades y las
tacticas politicas de los lideres de gobierno para reunir gpoyos y anular resistencias en d proceso de
negociacion.

Retornando a nuestros casos, nos parece gque d contraste entre € tramite de La Ley de
Reforma del Estado, que abrid paso a la privatizacion de Entedl, y las otras dos iniciativas, la Reforma
dela Seguridad Socid y laReforma Laboral, puede ser interpretado desde este &ngulo. Extendiendo €
argumento en términos de ingtituciones politicas, se puede afirmar que la coyuntura de crisis convierte
la dindmica politica de las decisiones en un sistema presidencia en una smilar ala que prevaece en un
sistema parlamentario: las iniciativas que € Ejecutivo lanza en esos momentos gparecen revestidas con
la presion politica que los Primeros Ministros ponen d solicitar un voto de confianzaalaasamblea. En
gpoyo de esta comparacion, es oportuno evocar agui los testimonios recogidos en la reconstruccion de
los casos, en particular aguellos que hacen referenciaalatéctica del darmismo econémico que presidio
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la votacion de las dos leyes-Omnibus de 1989, d Plan de Convertibilidad y varios proyectos de ley
sancionados en medio de las sozobras provocadas por € efecto tequila en 1995. Eventos como éstos
pusieron de manifiesto la doble cara de los contextos de politica dominados por fuertes desequilibrios:
por un lado, estrechan € menl de opciones de politica que esta ad dcance de los lideres de gobierno
mientras que, por otro, amplian € espacio politico que éstos disponen para empujar sus politicas a
través del proceso decisorio.

El pasge aun contexto de mayor estabilidad, después de 1991, produjo un reordenamiento de
las relaciones entre € gobierno y lalegidatura. El monopolio de la agenday de lainiciativa siguid en
manos del Ejecutivo pero d Congreso y, dentro €, € partido de gobierno dg6é de funcionar como
convalidador de politicas. El desplazamiento de la amdsfera de crisis a un segundo plano hizo que
afloraran las dudas o discrepancias que las reformas de cufio neoliberd continuaban suscitando en unos
cuadros partidarios socidizados en creencias de signo opuesto y portavoces de intereses que se
percibian pejudicados. Todo dlo no tuvo por efecto un cambio de rumbo; si, en cambio, un
incremento de las dificultades en € proceso decisorio, que fue visible en d dargamiento dd tramite
legidativo de los proyectos de reforma o en la introduccion de enmiendas. Considerada desde esta
plataforma de observacion, la vasta transformacion institucional posterior a 1989 tiene d perfil de una
"revolucion desde arriba', que avanza impulsada por € liderazgo del Presidente Menem en medio del
respaldo reluctante de sus seguidores en @ Partido Justicidista.

VII. IMPLICACIONES PARA LA ACCION

Partamos de una sobria constatacion; no existen reglas de oro que aseguren € éxito de los
proyectos de reforma. A la hora dd cambio cada pais es una redidad singular y la dinamica de las
politicas de transformacion se desenvolvera por un sendero caracteristico, pautado por los legados
politicos e ingtitucionales y los factores contingentes de la coyuntura histérica. No obstante, quienes
tienen la responsabilidad de iniciar las reformas pueden ganar mucho dd andisis de la gestion politica
de experiencias Smilares. En este sentido, varios son los corolarios que se desprenden de los casos que
hemos examinado este trabgo.

En primer lugar, gprovechar las circunstancias propicias, como son las que crean un fuerte
mandato eectord y las situaciones de grave emergencia econdmica. En taes circunstancias es mas
fécil alos elencos reformistas concentrar € poder de decisién y neutrdlizar las oportunidades de veto
gue € proceso decisorio ofrece alos grupos que se perciben perdedores de las reformas. Esto implica
también la necesidad de gustar las técticas politicas cuando la eficacia de dichas circunstancias
disminuye, sea porque ha concluido € periodo de gracia del nuevo gobierno, sea porque se logre dgar
atrés la sensacion de crisis por medio de la estabilizacion de laeconomia. Ante un cambio dd contexto
original es preciso disefiar mecanismos que permitan ofrecer compensaciones a los grupos perdedores
y/o generar un interés creado en favor de las reformas en sectores més amplios.
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En segundo lugar, los responsables de las politicas de reforma deben ser concientes de que, no
obstante, € descrédito que pueda rodear alas instituciones existentes, la creacion en otras nuevas en su
lugar es un proceso lleno de incertidumbres porque @ impacto de las reformas no puede conocerse por
anticipado. De dli que los grupos reaccionen mas motivados por la percepcion de sus ganancias y
pérdidas potenciaes que por un andisis més cuidadoso de su situacion futura. Esto significa que los
programas de reforma tendrén mas probabilidades de ser adoptados cuando se desenvuelven a través
de avances sucesivos, de manera que los éxitos iniciaes tengan un efecto catalitico sobre d desarrollo
posterior, 0 cuando propongan un compromiso entre la continuidad y € cambio con formulas mixtas
gue faciliten la transicion.

En tercer lugar, garantizar la coherencia 'y la cohesién del gobierno detras de la politica de
reformas. Este es un requisito tan necesario como complgo en su implementacion, ya que los cursos
de accidén que se desprenden de una légica técnico-econdmica no siempre coinciden con los que
resultan de una logica politica.  Encontrar € equilibrio adecuado entre reformas econémicamente
eficientes y reformas politicamente factibles debiera ser € objetivo redista que vertebre €
comportamiento de los elencos reformistas.
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NOTAS
1. La negociacion de la politica de privatizaciones entre Ejecutivo y Congreso ha sido analizado por
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"La adaptacion dd sindicdismo argentino a las reformas de mercado en la primera presidencia de
Menem". Desarrollo Econémico, 37 (147): 419-446.

13. Declaraciones de William Rhodes alaprensa. Clarin, 26/3/93.
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14. A proposito ddl acuerdo dcanzado, € diputado Juan Gonzdez Gaviola destacd que "el
fundamento de esta sustancid modificacion que hemos redlizado fue propuesta por las organizaciones
obreras e impulsada en € seno dd Bloque Justicidista por los diputados de extraccion gremid". Diario
de SesionesdelaH.C.D.N., reunion 2da, 5y 6 de mayo de 1993, pag.284.

15. José Rodriguez en El Cronista Comercia, 30.4.93.
16. Encuesta de Manua Moray Araujo Asociados, Clarin, 6/3/93.

17. Sobre las caracteristicas del moddo historico de relaciones laborales consultar Goldin, Adrian.
1997. El trabajo y los mercados. Sobre las relaciones laborales en Argentina. Buenos Aires,
Editorial Eudeba

18. Julio Corzo, Diputado Justicidista por la Rioja sefidd que "la plataforma que € candidato
justiciaista presentard a los electores (...) no incluirad proyecto de flexibilizacion labord; (este) es una
opinién de un economista que esta dentro del equipo de Menem (pero) de ninguna manera esto
significaque seaunadecision del candidato”. Clarin. 11/2/89.

19. Consultar sobre lanegociacion labora en d Congreso, Botto, Mercedes. 1997. "Reforma Laboral.
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20. Clarin, 20/1/92.

21. Consultar a propdsito de la reforma del sstema de obras socides Alonso, Guillermo, op.cit.
Cap.lV.

22. Caro Figueroa, Armando. 1988. en Flexibilizacion ddl mercado laboral y crecimiento
econOmico. Buenos Aires. Argentina. Editorial Tesis.

23. Declaraciones de José Blanco Villegas, Clarin 10/1/94.

24. Consultar Etchmendy, Sebastian y Pdermo, Vicente. 1998. "Conflicto y concertacion. Gobierno,
Congreso y organiaciones de interés en la reforma labora del primer gobierno de Menem (1989
1995)". Desarrollo Econémico, 37 (148): 1-31.

25. Declaraciones de Daniel Funes de Rioja Clarin 7/1/95.
26. Entrevista Armando Caro Figueroa (Juan Carlos Torre).

27. Unavision de la experiencia de la reforma labora desde € Ministerio de Economia conducido por
Cavdlo etd en d trabgo que firma Osvado Giordano, Sub-Secretario de Economia Laboral:
Giordano, Osvddo y Torres, Algandra "Las ingtituciones labordes en € contexto de reformas
estructurales’, FIEL, El empleo en la Argentina. Buenos Aires, Argentina, 1997.
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28. Entre 1983, d afio de la regpertura dd Congreso con d retorno a la democracia, y 1995 los
diputados de origen sindical dominaron la comision, gportando un blogue compacto cuyo nimero fue
el 36% de la comision; ésta proporcion se devo entre 1991y 1993 a cas € 50%. Este fuerte poder
ingtituciona en manos del sindicdismo fue mas significativo todavia porque durante € periodo 1983-
1995 se produjo una progresiva disminucion de los diputados de origen sindicd en la CamaraBga de
35 gue eran en la legidatura de 1983-1985 pasaron a 10 en los afios 1993-1995; ver aticulo de
Etchemendy y Pdermo yacitado.

29. El recurso a este instrumento, no contemplado por las normas constitucionaes aunque autorizado
por la doctrina de la Suprema Corte para situaciones extraordinarias, habia sido hasta entonces una
préctica poco habituad. Los presidentes congtituciondes desde 1853, fecha de la congtitucién
argentina, hasta 1989 dictaron 35 decretos de necesidad y urgencia.  Entre tanto, Menem dictd 336
desde que asumié la presidencia en julio de 1989 hasta agosto de 1994, cuando entré en vigencia la
reforma congtituciond de ese afio que los incorporo a texto legal. Ver Ferreira Rubio, Ddliay Mateo
Goretti: "Cuando € presidente gobierna solo, Menem y los decretos de necesdad y urgencia (1989
1994)" en Desarrollo Econdmico, Vol. 36, N°141, Abril-Junio, 1996.
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