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ABSTRACT : El objetivo de este trabajo es analizar la formulacion de la politica de reforma laboral
durante el primer gobiemmo de Menem. Argumentamos que en momentos en que la literatura sefiala el
retroceso de los mecanismos de concertacion en la formulacion de politicas, el caso argentino muestra que
las reformas laborales se concretan cuando previamente se acuerdan con las organizaciones de interés.
Ademas, sostenemos que en el periodo 1994-95, el estado mostr6 un cierto nivel de autonomia y poder
politico imprescindibles para organizar un espacio de concertacion entre sindicalistas y asociaciones

-empresarias. Finalmente nuestra idea es que la reforma laboral fue objeto, a pesar de su importancia para

la consolidacion del esquema macroeconomico del gobierno, de un tramite negociado condicionado en gran
medida por el bloqueo. Por una parte debido a que origina, a diferencia de otras reformas de mercado,
alineamientos relativamente homogeéneos sobre lineas de clase entre las organizaciones de interés ; por la
otra porque involucra en términos simbdlicos y de intereses muy directamente a las bases politicas
tradicionales del peronismo, y por lo tanto afectaba la politica coalicional general del gobierno reformista.
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Introduccién

L.a reforma laboral aparecio en el discurso oficial del gobierno de Menem junto al resto de los
proyectos de reforma estructural, apenas asumié la nueva administracion en 1989. Sin embargo,
en diciembre de 1995 el ministro de Trabajo Caro Figueroa afirmaba que en la materia "s6lo se
habia hecho un 30% de lo necesario" (La Nacion 19/10/95). Ante la Asamblea del BID en Marzo
de 1996, el ministro de Economia Cavallo proponia como dos de los futuros ejes de la politica
economica del segundo gobierno peronista la flexibilizacion laboral y la desregulacion de las obras
sociales. La amplitud y la profundidad del proceso de reformas orientadas al mercado que llevo
adelante el primer gobierno de Menem han sido largamente sefialadas. No obstante, la capacidad
y el grado de éxito de la administracion para llevar a cabo la reforma laboral ha sido objeto de
mayor controversia, incluso entre los propios miembros de la coalicion gobernante .

A pesar de que, por su caracter desregulatorio, la reforma laboral estuvo presente desde el inicio
en la agenda de economistas y organismos internacionales (véase por ejemplo Williamson, 1990),
los investigadores casi no se han ocupado inicialmente de la politica de esta reforma '
Probablemente debido a que en una primera etapa adquirieron mayor centralidad (a la vez politica
y académica) las secuencias de estabilizacion, privatizaciones y liberalizacion comercial. En este
trabajo tomamos la reforma laboral como una de las reformas de mercado que encara la
administracion peronista a partir de 1989, y nuestro objetivo es analizar su formulacion a lo largo
del primer gobierno de Menem.

Los tres argumentos basicos que guian el articulo son los siguientes. En primer lugar
sostendremos que, a diferencia de otras reformas®, la reforma laboral fue en gran medida
concertada con las organizaciones de interés empresarias y sindicales involucradas. En momentos
en que la literatura sefiala el retroceso de los mecanismos de concertacion en la formulacion de
politicas, ya sea debido al retroceso mundial de las practicas (neo)corporativistas o bien gracias a
la presencia de gobiernos “decisionistas” para imponer las reformas en América Latina, el caso
argentino muestra que las reformas laborales se concretan cuando previamente se acuerdan y
disefian con las organizaciones de interés. Cuando no recurrid a mecanismos de concertacion
explicitos, el gobierno fue incapaz imponer sus politicas, lo que provocod que en la etapa 1989-
1995 sus logros en cuanto a transformaciones en las instituciones laborales fueran solo parciales,
sobre todo teniendo en cuenta sus aspiraciones de maxima.

En segundo lugar argumentaremos que la formulacion de la reforma laboral en la etapa 1994-95
supuso un patron de interaccion entre asociaciones de interés y gobierno diferente al de la etapa
corporativa o estadocéntrica de posguerra en la negociacion de las regul:iciones laborales. Nuestra
impresion es que la Gltima parte del primer gobierno de Menem se caracierizo por la negociacion
directa entre actores sociales y gobierno y por un estado que mostré un cierto nivel de autonomia

" Un analisis, para el caso argentino, de la economia politica de la reforma faboral desde eupueqtm neocldsicos, se encuentra en
Urbiztondo, 1996. La ausencia de la reforma lahoral en la oleada de reformas orientadas al mercado en Latinoamérica se
destaca en Cox FEdwards, 1995.

% Para un analisis general del proceso politico de las reformas estructurales en la Argentina en el periodo 1989-1995 ver
Palermo y Novaro, 1996. Sobre las intcrrelaciones entre economia y politica en el primer gobiemo dé Menem ver GerchunofT y
Torre , 1996, y Castiglioni, 1996.




al organizar el espacio de concertacion entre las organizaciones de interés. Finalmente,
manFendremos que la reforma laboral fue objeto de un tramite negociado condicionado en gran
mpchda por el bloqueo, por razones del siguiente orden. Por una parte, su caracter cualitativo
dlferepte a otras areas de reformas de mercado; a diferencia de otras politicas, como las
pnva_tnzacuones, la liberalizacion comercial o las reformas del sistema financiero, que originan
C(.)nﬂlCFOS por sectores productivos, la reforma ‘aboral es un conflicto puramente de clase, con
almeagones relativamente homogéneas entre capital y trabajo. Una reforma vital para la
co‘nsohdacién del esquema macroeconémico como la reforma laboral, fue (y es) a la vez la que
origind el enfrentamiento politico de mayor intensidad: el sindicalismo relegé sus diferencias
Internas y se unio ante un ataque que golpe:aba por igual fas bases organizacionales de todo el
s'ector.' Por otra parte, como esta reforma presentaba la peculiaridad de involucrar en términos
snmb(').hcos y de inteyeses muy directamentie a las bases politicas tradicionales del gobierno
peronista, afectd pror fo tanto la politica coalicional general de la administracion.

El trat?ajo 5¢, divide de la siguiente manera.. En la primera parte trazamos un cuadro del sistema
argentino  de relaciones laborales de posguerra y situamos brevemente el caso argentino en el
Marco  de los procesos de reestructuriacion econémica, prestando especial atencidn a sus
infh encias sobre el mercado de trabajo. Especificaremos alli qué entendemos en el trabajo por
I” sforma laboral. En la segunda mostrarexmos el bloqueo que enfrentaron las politicas de reforma
faboral que fueron enviadas al Congrreso utilizando como marco comparativo el area de
privatizaciones. En la tercera y cuarta. partes distinguiremos e intentaremos explicar dos etapas
bésicas de esta politica durante el primer gobierno de Menem: una etapa (desde 1989 hasta 1994)
caracterizada por el conflicto entre gobierno y organizaciones de interés y por escasas
transformaciones legislativas y otra, a partir de la asuncion de Caro (1994-1995) signada por
acuerdos con los grupos y mayor profundidad en las transformaciones institucionales. En la
seccion quinta evaluaremos cual fue la actitud en el Congreso de los diputados del PJ y los
diputados sindicales ante los proyectos de reforma laboral del gobierno. En la sexta parte
analizaremos las iniciativas guber namentales sobre obras sociales (desregulacion del sector salud
y reduccion de impuestos eiripresarios a las mismas). Aun cuando esta negociacion esta
intimamente conectada con lo que sucedia en el campo estricto de la legislacion de reforma
laboral, creemos que tiene urra dinamica de conflicto-acuerdo con el sindicalismo que merece un
tratamiento aparte. Finalmente expondremos algunas conclusiones acerca de la especificidad de la
reforma laboral en cuanto 71 su formulacion y en cuanto a los alineamientos que origina en las
organizaciones de interés.

1)Modelo corporativo, rieestructuracion econémica y reforma laboral

Durante la posguerra , ‘con el decisivo impulso de movimiento peronista que surgia a la vida
politica argentina, se fiae estructurando un sistema de relaciones laborales definido por un alto
grado de intervenciom estatal en el mercado de trabajo, modelo que era congruente con la
estrategia econdmica /de crecimiento hacia adentro. Esa intervencion estaba dada principalmente
por la instauracion ‘de determinados derechos laborales (estabilidad faboral, salario minimo,
vacaciones pagas, efic.), por la facultad estatal de reconocimiento de sindicatos -a través de la
personeria gremial otorgada al sindicato mayoritario de la rama productiva -, de homologacion de
acuerdos entre actores sociales y de arbitraje en los conflictos laborales. A su vez, el estado



regulaba un sistema de negociacion colectiva entre empresarios y trabajadores altamente
centralizado donde solo participaba el sindicato con personeria gremial. El modelo asignaba gran
poder a las ctipulas gremiales sobre los sindicatos locales y les otorgaba una invalorable fuente de
recursos a través del control de aportes de empresarios y trabajadores a las obras sociales (A.
Catalano y M. Novick, 1992; R. Cortés y A. Marshall, 1991)°.

El mercado de trabajo asi estructurado no sufrid hasta el advenimiento de Menem en 1989
modificaciones legislativas esenciales en sus principales caracteristicas: estabilidad laboral
garantizada, negociacion colectiva centralizada, monopolio de la representacion sindical y control
gremial de los aportes financieros a las obras sociales. La literatura sobre politica y representacion
de intereses en Latinoamérica sitia al caso argentino de posguerra como un caso tipico de
corporativismo. La estructura institucional se reparte entre mecanismos tanto de control como de
fortalecimiento del poder gremial, aunque en el desarrollo global predominaron los elementos que
hicieron que el sindicalismo argentino tuviera un alto poder organizacional en términos
comparativos (Collier y Collier 1979). Los elementos corporativistas de monopolio de la
representacion y alta agregacion en la representacion de intereses no estaban tan presentes en el
empresariado, cuyas organizaciones de interés fueron historicamente mas fragmentadas (Alberti,
Acufia y Golbert, 1984).

Con la excepcion de Chile, que habia iniciado la reforma en los setenta, a partir de la crisis de la
deuda en 1982 se fue desarrollando en Latinoamérica una serie de procesos de reestructuracion
economica. Los programas de estabilizacion y reformas orientados a quitar al estado su rol
regulador de las relaciones econdomicas impactaron fuertemente en los mercados de trabajo. El
efecto inmediato de la apertura y los cambios en los sistemas de incentivos es contraer la
produccion y el empleo. En este contexto transicional es necesario una mayor movilidad de la
mano de obra para adaptarse al cambio y evitar que el mercado de trabajo se constituya en
obstaculo a la transformacion productiva, sin que esto implique necesariamente imponer los costos
de la transformaciéon a los trabajadores (N. Garcia 1991). Aun cuando en las experiencias
latinoamericanas se va detectando una tendencia a la flexibilizacion “de hecho”, los gobiernos
reformistas como el que nos ocupa fileron lanzando proyectos de reforma laboral con este doble
objetivo macro: facilitar la reasignacion de la mano de obra y disminuir los costos empresariales en
el marco de la internacionalizacién econdmica.

A partir de este cuadro general en el caso argentino dos factores incrementaron las apetencias
reformistas del gobierno. En primer lugar el atraso en el tipo de cambio fijo a partir de la
convertibilidad obligd a que los empresarios y el gobierno debieran recurrir a otras formas de
bajar costos, sobre todo en los sectores de la economia mas afectados en su rentabilidad por la

? El mercado de trabajo estructurado segiin las lineas aqui descriptas estaba regulado a pattir de, entre otras, las leyes 14.250
de Convenciones Colectivas (que legisla la negociacion colectiva centralizada) ; la 20.744 de contrato de trabajo, cuya
arquitectura se estructura a partir del "trabajo por tiempo indeterminado” y sus modificatorias ; 1a 20.615 y la 23.551 de
asociaciones sindicales que preservan el monopolio de 1a representacién sindical e impiden la creacién de sindicatos de
empresa. EIn cuanto al financiamiento sindical a través de los aportes de trabajadores y empresarios a las obras sociales, el
gobiermo de Ongania (1966-69) lo formalizé a través de la ley 18.610 y fue confirmado durante el gobierno radical 1983-1989
con las leyes sobre obras sociales 23.660 y 23.661




competencia externa, es decir los de bienes comerciables en la industria y el agro®. Por otro lado, a
medida que los indices de desocupacion crecieron como consecuencia de las reformas
estructurales -y de la recesion inducida por la devaluacion mexicana y "el efecto tequila" desde
Diciembre de 1994- el gobierno, invocando las recetas de los organismos financieros
internacionales, fue proponiendo fa reforma laboral como forma de combatir el desempleo’.

El concepto de reforma laboral que utilizamos aqui tiene tres dimensiones: a) flexibilizacion en un
sentido estricto asociada al derecho individual del trabajo: formas de contratacion flexibles o con
determinados plazos, con menores impuestos al trabajo e indemnizaciones por despido, menores
costos por compensaciones a accidentes de trabajo, flexibilidad en el pago del aguinaldo,
movilidad funcional, etc.; b) reformas asociadas al derecho colectivo del trabajo: refuerzan el
posicionamiento empresario en la negociacion capital-trabajo-estado y por lo tanto inducen
indirectamente a la baja de costos (negociacion colectiva descentralizada, sin ultraactividad ® ni
minimos inderogables, conflictos laborales, etc., ) y c) reduccién directa de impuestos patronales
a las obras sociales y desregulacion del sector salud tendiente a la libre eleccion del destino de su
aporte por parte del empleado.

Las instituciones implican distribucion de poder ya que “congelan” relaciones de fuerza entre los
actores sociopoliticos (Knight, 1992). A través de la legislacion laboral se libra una batalla
esencialmente politica y los momentos de cambio en las instituciones laborales significan para las
organizaciones de interés y el gobierno victorias, derrotas y oportunidades para buscar apoyos
(Collier y Collier, 1979). Los sindicatos estan a la defensiva: perciben todo cambio como una pér-
dida de posiciones, principalmente en cuanto a su poder como organizaciéon. No ven con buenos
ojos modificaciones en las pautas de empleo de la mano de obra irritantes para los trabajadores -
menos ain en una etapa en que no pueden ser compensados con incrementos salariales. Pero
miran peor una alteracion de los mecanismos decisorios en el sentido anhelado por los
empresarios: desplazarlos de la 6rbita de la negociacion colectiva a nivel de rama, e incluso a nivel
de la empresa quitando al sindicato con personeria gremial el monopolio de la representacion,
descentralizando asi la negociacion lo méas que se pueda - idealmente, colocarla en el nivel
individual empleador-empleado ’ . Por otro lado, los sindicatos rechazan la baja del impuesto
empresario destinado a las obras sociales que ellos administran y se oponen a la desregulacion del

" Sobre 1a necesidad de bajar "el costo laboral” y los impuestos al trabajo como una de las formas de paliar las desventajas fruto
del atraso cambiario para algunos sectores, en un contexto donde la devaluacion es politicamente inviable, ver Gerchunoff y
Machinea , 1995, pégs. 43-54.

% No esta claro que una mayor flexibilizacion en las normas laborales sea un factor conducente a mejorar los niveles de empleo.
Acerca de la relacién entre nivel de proteccién normativa y niveles de empleo en Latinoamérica ver A. Marshall, 1996. La
posicion pro desregulacion del Banco Mundial se puede ver en Cox Edwards, 1995. Para una vision pro-reforma ver también
Schenone, 1994. La cuestion del desempleo en el contexto macroecondmico de la convertibilidad se analiza en Canitrot, 1995 y
Cetrangolo y Golbert , 1995.

® L "ultraactividad" implica que las normas pautadas en convenciones colectivas se prorrogan automaticamente hasta la
vigencia de un nuevo convenio. EstA garantizada por el art. 6 de la ley 14.250. A priori, la clausula favorece a los sindicatos por
cuanto fortalece su posicién para negociar nuevos convenios, sobre todo si se hene en cuenta que muchos convenios se arrastran
de! periodo anterior a las reformas de mercado.

7 De hecho el sindicalismo no teme tanto la descentralizacién de la negociacion colectiva hacia las empresas (lo que ocurrido
con frecuencia creciente durante el primer gobiemo de Menem, ver nota 13) como l1a voluntad empresaria de desplazar a1
sindicalismo tradicional de la negociacion en la empresa a favor de comisiones internas no necesariamente afiliadas al sindicato
de la rama. Por otro lado, la preferencia del empresariado por la negociacién descentralizada no es automatica: en muchos
contextos las cdmaras empresariales pueden preferir negociaciones mas agregadas. Agradecemos a V. Murillo habernos llamado
la atencion sobre este dltimo punto.



sector salud que puede afectar su control sobre los fondos para financiar las mismas. Es
importante reparar en que se parte de un contexto de precarizacion laboral de hecho -economia
informal, trabajo en negro, etc.- debido a los procesos econdomicos en curso. Los empresarios
buscan traducir institucionalmente las relaciones de fuerza gestadas a partir de la politica de
liberalizacion®.

2) Las iniciativas de reforma laboral enviadas al Congreso: el bloqueo legislativo

En esta seccion nos ocuparemos de evaluar la suerte de los proyectos sobre reforma laboral -
definida segiin lo hicimos en la seccion anterior- que el Poder Ejecutivo envio al Congreso entre el
8 de Julio de 1989 y el 10 de diciembre de 1995. Nos interesan las iniciativas mediante las cuales
el gobierno procuré adecuar el mercado de trabajo al proceso general de reformas de mercado. Se
trata de proyectos de ley de desigual importancia, que apuntan directa o indirectamente a bajar lo
que desde el gobierno y sectores de negocios se denomina "costo laboral" empresario, y que en
definitiva desafian el poder sindical’. Vemos que el Ejecutivo enfrent en el periodo estudiado un
bloqueo considerable por parte del Congreso. Este bloqueo result6 comparativamente mayor si se
considera otra area de politica publica que implicaba reformas estructurales, como el caso de las
privatizaciones. El siguiente cuadro nos da una pauta de lo afirmado:

Cuadro 2: Gobierno de Menem, proyectos PEN, % de sancion en reforma
laboral y privatizaciones (1989-1995)

Tipo de politica | Proyectos | Leyes Proyectos Vetos % Sanci(')n]
enviados | Sanctonadas | No sancionados |Parciales
Reforma : 20 8 12 1 40 I
Laboral
|Privatizaciones 10 9 1 4 90 l

Fuente: Direccién de Informacion Parlamentaria Congreso Nacional y M. Llanos, 1995.
Para el detalle de las iniciativas de reforma laboral ver Apéndice 1.

¥ Fsto no quiere decir que el sector capitalista no sea afectado en forma desigual por una eventual reforma y que no haya
“intensidades™ desiguales dentro del sector a la hora de evaluar esta politica. Por ejemplo, las empresas de bienes transables y
las de capital menos intensivo son las que pueden tener mis interés en concretarla y aquellos sectores que contratan
masivamente trabajadores en negro, menos. En la Argentina 1a alta burguesia empresarial se agrupa politicamente en el Grupo
de los Ocho (ver indice de siglas). En temas laborales el grupo casi siempre delega las negociaciones con la CGT y el gobiemo
en la UTA.

Segiin nuestro concepto de reforma laboral, los proyectos seleccionados comprenden los siguientes ftems: 1) Derecho
Individual del Trabajo, l.ey de Contrato de Trabajo (formas de contratacion, indemnizaciones, etc.), Accidentes de Trabajo,
Iniciativas de Justicia del Trabajo destinadas a bajar costos. 2) Derecho Colectivo del Trabajo, Negociacién Colectiva,
Asociaciones Profesionales, Conflictos Laborales 3) Obras sociales y asignaciones familiares. El tinico proyecto del subtema 3
que incluimos en el rubro "reforma laboral” es la iniciativa del ministro Caro Figueroa sobre asignaciones familiares,
expediente 0035-PE-95. Este fue el nico proyecto sobre asignaciones familiares que fue al Congreso, como parte del Acuerdo
Marco (ver seccion 4). La politica de obras sociales, excepto un proyecto de menor importancia firmado por el ministro Porto -
que por esa razén no lo incluimos dentro del rubro "reforma laboral"-, no pasa por el Congreso durante el gobiemo de Menem,
como analizamos en la seccién 6. En "reforma laboral”, tampoco incluimos proyectos que, ni siquiera indirectamente, apuntan a
la cuestion del ltamado "costo laboral”, aunque se trate de modificaciones menores de la LCT. Excepto aclaracion, todos los
datos provienen de la Direccion de Informacion Parlamentaria del Congreso Nacional. Se incluyen proyectos de reforma laboral
ingresados al Congreso antes del 10/12/95 y se chequea su estado al 31/5/96.
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A pesar de tratarse en ambos casos de reformas estructurales, la relevancia de las politicas de
privatizaciones, en un contexto de crisis fiscal e inflacion como el que enfrentd la administracion
de Menem al comienzo de su gestion, es mayor. También fueron desiguales, por ende, los recursos
politicos que el gobierno destinG para sostener esa politica en el Congreso. M. Llanos (1995)
muestra como el Ejecutivo obtuvo sancion en 9 de los 10 proyectos de privatizaciones que envio.
Resalta que, después de un primer periodo de considerable delegacion legislativa, los intereses de
las provincias y sindicatos se hicieron sentir cuando el Ejecutivo negociaba esas politicas en el
Congreso '° . De todas formas, creemos que el contraste no deja de ser elocuente. La reforma
laboral estuvo en la agenda del gobierno desde un principio y fue adquiriendo importancia
creciente a medida que aumentaba el desempleo y el atraso cambiario golpeaba, aunque en forma
desigual, a un sector empresario cuyo lobby en favor de esa politica file constante. Sin embargo,
todo sugiere que el Congreso, que no bloqued la politica de privatizaciones, resistio en buena
medida los embates de reforma laboral de gobierno y empresarios.

Durante el primer gobierno de Menem se registr6 un sdlo veto parcial del Ejecutivo a sus propias
iniciativas de reforma laboral. Como observan A. M. Mustapic y N. Ferreti (1995), el veto parcial
a iniciativas del Ejecutivo -que suponen una negociacion entre gobierno y Congreso previa a la
sancion- frena la capacidad revisora del Congreso. El veto parcial -obviamente aplicado a
contenidos relevantes-, esta sefialando que el proceso de negociacion previo a la sancion no lleg6 a
buen puerto y el Ejecutivo se autoarroga la facultad de la decision final. Sin embargo, en materia
de reforma laboral, el PEN vetd parcialmente sélo la Ley de Empleo'' y en privatizaciones los
vetos parciales fueron cuatro, casi la mitad de las leyes sancionadas. El resultado de este analisis
es, entonces, paraddjico: existié un bloqueo considerable a las iniciativas del gobierno de reforma
laboral, pero a la vez se aprecia que hubo un alto nivel de acuerdo entre el Ejecutivo y el Congreso
una vez que las leyes se sancionaban.

Otra forma util de apreciar el grado de bloqueo y negociacion con el Congreso en cada politica
puede ser el tiempo que las leyes sancionadas permanecen en el Congreso en tramite legislativo.
Acé no medimos ya la capacidad de sancién del PEN a sus proyectos sino el grado de resistencia
del Congreso a los que sanciona. La comparacion se ve en el siguiente cuadro:

Cuadro 2: Promedio de dias en el Congreso por ley sancionada,
proyectos PEN, reforma laboral y privatizaciones ( primer gobierno de Menem)

Tipo de politica Dias en promedio
Privatizaciones 271
Reforma Laboral 298

Fuente: Idem Cuadro 1

'” La biisqueda de moderacién en los costos de las reformas y el redisefio de las mismas atendiendo a marcos regulatorios mas
eficientes a partir de la consolidacién del Plan de Convertibilidad, se subrayan en Gerchunoff y Torre, 1996 pags. 25-29.

" Lo mas relevante es que el Ejecutivo vet6 el articulo que impedia utilizar las nuevas modalidades de contratacion a los
empleadores que tuvieran deudas en sus aportes a la seguridad social y los que aumentaban el impuesto patronal y del
trabajador para el Fondo de Empleo.



Los proyectos de privatizaciones - que se convirtieron en ley en mucha mayor proporcion-,
tuvieron un tramite mas fluido y menor bloqueo que los correspondientes a las reformas laborales.
Estas iniciativas, no solo se convirtieron en ley en mucho menor proporcion, sino con mayor

tiempo promedio por caso.

Un punto ineludible a resaltar es que, a excepcion de la reglamentacion del derecho de huelga -
decreto 2184/90-, las iniciativas del gobierno de Menem que sucumbian en el Congreso no fueron
legisladas por decreto. La ausencia de decretismo o de intentos del Ejecutivo de obtener
delegacion legislativa en materia de reforma laboral, sugiere una mayor predisposicion del
gobierno a la negociacion con el Congreso, actitud que la administracion no tuvo en otras areas de
politica '>.  En cuanto a iniciativas que no habian sido enviadas al Congreso previamente, la
medida que mas afecté al sindicalismo fue el decreto 1334/91 que establecio que el MTSS no
homologaria aumentos salariales que no se atuvieran a pautas de productividad. Recordemos que
el criterio de productividad requiere muchas veces una discusion por segmento o empresa, lo que
en definitiva empuja a un descenso en el nivel de negociacion. El decreto 470/93 conservo esta
pauta para los aumentos salariales, mientras se procur6 nuevamente bajar el nivel de la
negociacion colectiva permitiendo, sin necesidad de homologaciéon por parte del MTSS, los
convenios de empresa. La influencia del decreto 1334/91 en la politica econdmica a partir del plan
Cavallo es innegable “.

No obstante la excepcion recién apuntada, en términos generales el gobierno tuvo por cierto serias
dificultades para concretar sus politicas de reforma de la legislacion laboral. La formulacion de
esta politica puede dividirse en una primera etapa donde el bloqueo fue muy considerable (desde
1989 a 1994) y otra (1994-95) donde se lograron consensos parciales. De esto nos ocupamos en
las dos proximas secciones.

3) La reforma bloqueada (1989-1994)

a) La ley de Empleo (1989-1991)

En los primeros meses del gobierno de Menem, donde el espacio de maniobra del gobierno fue
ensanchado en virtud de la crisis, la administracion no aprovechd ese impulso para avanzar en la

reforma laboral. La flexibilizacion no formaba parte -salvo en determinadas regulaciones para
trabajadores del sector estatal- de los mega proyectos iniciales de reforma con los que el Ejecutivo

*2 Para un analisis del “decretismo” -distinguiendo las diferentes dreas donde el Ejecutivo apeld a este mecanismo- ver Goretti
v Ferreira Rubio, 1994. 1.os autores muestran cémo el Ejecutivo apelé al decretismo en materia de legistacion del trabajo, sobre
todo en los primeros dos afios de gobierno, en el rubro de salarios y leyes laborales para trabajadores de la administracion
publica.

'* Sobre la Negociacién Colectiva en Argentina a partir del decreto 1334/91 ver los trabajos de la Comision Técnica Asesora de
Productividad y Salarios de la Subsecretaria de Trabajo del MTSS. Un informe de dicha comision. sefiala que se comenzé a
negociar segin las nuevas pautas, pero hay un "retraso significativo en la renovacion de los acuerdos”. Indudablemente el
decreto 1334/91 influye en las nuevas rondas de negociaciones, pero también tiene fuertes efectos en la practica la
ultraactividad garantizada por el "viejo" esquema laboral (Ver Informes de la CTAPS, MTSS 1995-94). Algunos autores, han
criticado el recurso del gobiemo de recurrir a "remiendos” a través de decretos reglamentarios, en vez de organizar una reforma
integral del sistema de Negociacién Colectiva y de la Ley de Asociaciones Profesionales. Por ejemplo, Martinez Vivot 1993
sefiala que aiin cuando el Convenio Colectivo de Empresa esté autorizado, la ley 23.551 de Asociaciones Profesionales en la
préctica impide constituir lo que él denomina un "verdadero sindicato de empresa”.




se pertrecho * . Con esto los sindicatos no se inquietaron -el ministerio de Trabajo en manos de
Triaca, sindicalista del “grupo de los 15”, era un buen seguro contra una ofensiva gubernamental
mayor e inconsulta- , no asi el mundo de los negocios. Es importante destacar que los empresarios
y sectores de opinion afines convirtieron el tema de la reforma laboral en una demanda desde el
primer momento, como parte de la idea global de desregulacion. El Consejo Empresario Argentino
advertia ya en 1989 que “Una reforma bien orientada puede fracasar si falta la flexibilizacion labo-
ral; la simultaneidad de las reformas es esencial”.

A fines de 1989, el gobierno envid al Congreso el proyecto de Ley de Empleo, que estipulaba una
serie de nuevas modalidades de contratacion con plazos determinados y con menores cargas
sociales. Después de varias idas y vueltas el Congreso lo sancion6 en noviembre de 1991 con una
modificacidn sustancial: los empresarios, para poner en practica las nuevas formas de
contratacion., necesitarian la aquiescencia sindical en Convenciones Colectivas. Con todo, por
primera vez se trasladaba al 4mbito de la negociacion colectiva la posibilidad de nuevos contratos
flexibles que anteriormente la ley impedia, lo que significoé modificar la rigidez garantista
tradicional de la Ley de Contrato de Trabajo. Sin embargo, las organizaciones empresarias y sus
formadores de opinion juzgaron el resultado como inocuo para la rebaja de costos y sus quejas no
se hicieron esperar. Desde la perspectiva patronal, la convertibilidad combinada con la apertura
sélo podia funcionar con flexibilizacion laboral y lo sancionado por el Congreso era a todas luces
insuficiente.

Durante el tratamiento del proyecto de ley se notaron algunas pautas que se repetirian en el futuro.
En primer lugar el sindicalismo peronista permaneci6 en general unido frente a la iniciativa, ajeno a
las divisiones que atravesaba en ese momento, a pesar de que el acuerdo final fue negociado con
fa CGT San Martin '* . En segundo lugar hubo, en la negociacion con los sindicalistas, una
moneda de cambio mayor que algunos aspectos de la norma'®; fue la ley 24.070 sancionada en
diciembre de 1991. Mediante la misma el estado se hizo cargo de las deudas de sindicatos y obras
sociales. La UIA, por su parte, tuvo dificultades para que los legisladores se hicieran eco de sus
posturas, aunque el sector patronal se mostré mas conforme con el dictamen final que con varias
de las versiones anteriores '’ .

' 1.a UIA denuncié el art. 48 de la ley de Fmergencia Economica, que elevé el tope a las indemnizaciones por despido, como
“la antiflexibilizacién laboral”, exigiendo un veto presidencial que no Ilegd. Segun FIEL, de esta modificacién -se toma el
salario efectivo como base de computo en lugar de tomar el salario minimo- derivd un incremento del costo indemnizatorio
promedio no inferior al 60% respecto de los niveles previos a la reforma legal (FIEL: Indicadores de coyuntura, nim. 296,
noviembre de 1990).

'* La “conversion” de Menem y el lanzamiento de su programa de reformas estructurales provocaron la fractura de la CGT: se
dividid entre la CGT “San Martin”, liderada por Guerino Andreoni y que apoy6 las politicas del presidente, y la CGT
“Azopardo”, conducida por Saal Ubaldini que se opuso a las mismas. Existia una relativa paridad de fuerzas entre ambas
aunque un grupo de sindicatos “independientes” del sector servicios estaba mias cerca de la CGT San Martin. Ver Falcon,
1993,

'S por ejemplo, la creacién de un Fondo de Desempleo financiado por los empresarios y el intento de combatir el trabajo en
negro.

" Elart. 153 de la Ley de Empleo deroga el art. 48 de la ley de Emergencia Economica. Este arliculo habia modificado el 245
de 1a L.CT elevando las indemnizaciones por despido. La nueva redaccion del 245 pone un tope -tres veces el importe mensual
dado por el promedio de todas las remuneraciones previstas en el Convenio Colectivo- a la base del calculo indemnizatorio (ver
nota 15). Ademads, el proyecto se aplico a la totalidad de la fuerza de trabajo y no sélo a las pymes, como propusieron atgumos
senadores.



b) 1992-1993: El “Proyecto Rodriguez”

Durante los primeros dos afios, si bien el gobierno se hizo eco de la demanda empresaria de
reforma laboral, el Ejecutivo no parecié tener mayor conviccion en el valor intrinseco de la
reforma y en realidad nunca acompaiié su propia iniciativa de Ley de Empleo con la energia
politica necesaria. La disposicion del gobierno para concretar una efectiva flexibilizacion derivaria
finalmente del cuadro de problemas de equilibrio a mediano plazo en el marco de la convertibi-
lidad: 1a caida de los costos laborales se estimaba una de las herramientas de mayor relieve a poner
en juego con el proposito de corregir los precios relativos sin devaluar nominalmente. Durante
1992 el ministro de Economia Domingo Cavallo impuls6 un proyecto de flexibilizacion para las
pequeias y medianas empresas. La pretension de Cavallo de situar en 200 el tope de trabajadores
para considerar una empresa pyme, lo que incluiria casi a la totalidad del universo empresario,
provocd, ademas de la oposicion abierta de la CGT, tensiones con el ministerio de Trabajo en ese
momento a cargo del ministro R. Diaz. Los técnicos de Trabajo temian una excesiva precarizacion
del empleo. El proyecto tuvo el respaldo de la UIA, pero ni siquiera llegd a tener estado
parlamentario.

Al afio siguiente el gobierno contraatacd con una suerte de megaproyecto de reforma laboral. Los
borradores del proyecto del nuevo ministro de Trabajo E. Rodriguez se conocieron a principios de
1993. Junto a una serie de lineamientos 'pro-empresarios' '* el proyecto presentaba otros aspectos
destacables: posibilitaba aumentos del horario de la jornada diaria, junto a una disminucion en la
jornada anualizada o laboral promedio. Con esta propuesta la cartera laboral pretendia matar dos
pajaros de un tiro: atender a la productividad empresaria -modulacion horaria segun ciclos produc-
tivos- y estimular la creacion de empleo. Mas importante para los intereses del sindicalismo, la
iniciativa proponia también el derecho de los trabajadores a tener informacion financiera y técnica
de las empresas. Incentivos como éste habian sido ideados en los equipos técnicos del ministerio
de Trabajo. Expresaban ante todo el esfuerzo de Rodriguez para, sin salir de los parametros
flexibilizadores fijados por el ministerio de Economia, crear no obstante figuras innovadoras ttiles
para romper los margenes estrechos en los que la negociacion tenia lugar, conquistando apoyos
sociales y politicos mas vastos. Con todo, aquellas innovaciones suponian concesiones reciprocas
de sindicalistas y empresarios, y fueron rechazadas de plano por ambos. La UIA censuraba,
principalmente, la propuesta oficial en lo atinente a la jornada laboral. Los empresarios estaban
muy lejos de coincidir con Economia en que el gobierno habia hecho suyos “los puntos de vista
mas extremos del sector” y argumentaban, ademas, que la iniciativa habia sido disefiada con una
considerable libertad .de criterio: “A Cavallo le dijimos que como entidad queremos mayor
protagonismo antes que salgan las leyes, no después” (Blanco Villegas, presidente de la UIA).

El Ejecutivo envio el proyecto al Congreso en Octubre de 1993. Era, sin embargo, una version
mas acotada y timida que la expresada en los primeros borradores. La iniciativa enviada se situaba
mas cerca del meridiano de intereses de la UIA y tuvo un cauto apoyo por parte de la central

18 . _ . . - -

Ef nuevo proyecto extendia los plazos de los contratos a término, ampliaba los motivos exigidos para permitirlos, establecia
condiciones especiales de despido para las empresas de menor tamafio y de estimulo al primer empleo. Promovia una licencia
anual fija de 22 dias, contratos temporarios por tres afios y Ja derogacién de los convenios colectivos especiales.
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fabril, mientras que el rechazo de la CGT fue total Y Desde el mismo gobierno se reconocia el
caracter a la vez parcial - porque se no se apuntaba a una reforma "integral" del sistema- y
abarcativo -al afectar la legislacion en diferentes frentes. Osvaldo Giordano (1994), en ese
momento Subsecretario de Economia Laboral del ministerio de Economia , y representante de los
puntos de vista de esa cartera a la hora de discutir con Trabajo la reforma laboral, sostenia que el
proyecto “deja insatisfecha la necesidad de reformas abarcativas”. Los hechos demostraron que se
atacaba en demasiados frentes y con escasos apoyos, mas aiin en momentos en que el gobierno
buscaba afanosamente la reforma constitucional que permitiera la reeleccion del presidente y en el
proceso aparecian como mojones ineludibles las elecciones parlamentarias de octubre de 1993 y
las de constituyentes de abril de 1994 %° . El proyecto nunca superd la barrera del Congreso.

4) Concertacion y reformas parciales (1994-95)

a) El Acuerdo Marco

Hasta 1994 fueron escasos los avances del gobierno en la transformacion de las instituciones del
mercado de trabajo; desde 1989 sélo se habian sancionado la Ley de Empleo, una reforma a la ley
de Accidentes de Trabajo®' y la reforma de la Negociacion Colectiva para trabajadores del estado,
que es una reforma de envergadura, aunque sin impacto directo en el costo empresario. A
excepcion del proyecto de convenciones mencionado, entre 1991 y 1994 todos los proyectos de
reforma laboral se bloquearon. Entre las iniciativas no sancionadas se encuentran: un proyecto
anterior de accidentes de trabajo de Cavallo, un nuevo proyecto de Convenios Colectivos que
derogaba la ley 14.250, la modificacion de 1a ley de Asociaciones Profesionales, la reglamentacion
del derecho de huelga, y el megaproyecto de reforma laboral impulsado por Rodriguez (Ver
Apéndice 1). También se habia estancado la ley de quiebras.

Segiin fuentes del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, hacia noviembre de 1993, los
contratos promovidos por la Ley de Empleo eran solo el 0,7% del empleo asalariado, mientras
que las formas clasicas de contratacion por tiempo indeterminado seguian siendo el 94,1 % del
mismo universo (Giordano y Torres 1994). Para la UIA la Ley de Empleo no flexibilizaba el
mercado de trabajo: “sus 160 articulos mas las respectivas reglamentaciones son un instrumento
claramente de regulacion y no de desregulacion” (Funes de Rioja, 1993). Roberto Izquierdo,
Subsecretario de Relaciones Laborales del MTSS sostuvo que “La Ley de Empleo pisa el

' Se condensaron en un sélo proyecto reformas laborales en diversos frentes: jornada de trabajo, vacaciones (flexibilidad
interna), formas de contratacion (flexibilidad externa) ; negociacién colectiva (se limitaba la ultraactividad y se permitia
modificar condiciones favorables a los trabajadores de convenios anteriores), reducciéon de costos en las empresas en proceso
de quiebra.

* En fa segunda parte de 1993, cuando los tiempos para iniciar el proceso de reforma de 1a Constitucién se acortaban, un
conflicto agudo con el sindicalismo podia poner en peligro los votos de los diputados sindicales y peronistas afines, necesarios a
la declaracion de necesidad de la reforma en el Congreso. Antes del acuerdo con el radicalismo que viabilizé 1a posibilidad de
reeleccién para Menem, esos votos tenfan un valor incuestionable. Sobre el proceso politico que condujo a la reforma ver
Smulovitz, 1995 y Acufia, 1995.

' Mediante la ley 24.028, se reduce la posibilidad de reclamos y se establece un tope a las indemnizaciones. Sin embargo se
mantiene el viejo esquema de la ley 9688 que sitita al reclamo judicial como el medio por el cual el trabajador busca el
resarcimiento. Desde la optica empresarial, este modelo da origen a una "industria del juicio", que estaria caracterizada por
indemnizaciones excesivas, enfermedades sin base real y abultados gastos en peritos y otros costos judiciales.
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acelerador y el freno a la vez ” *°, haciendo referencia al caracter ambiguo de la norma en su
intento de flexibilizar las condiciones de contratacion.

Como se vio hasta ahora, durante el primer gobierno de Menem las posiciones al interior del
Ejecutivo nunca fueron uniformes. El misterio de Trabajo actu6 como contencion de las
propuestas mas abiertamente desreguladoras de la cartera de Economia Sin embargo, ya en la
gestion Rodriguez, pero sobre todo a partir del nombramiento de Caro Figueroa a fines de 1993,
el ministerio de Trabajo tuvo una politica de reforma laboral propia, que no era ni la de los
empresarios y el ministerio de Economia ni, por supuesto, la de los sindicatos. Esto es, no se trata
solamente de que el ministerio de Trabajo actuara como una suerte de mediador entre las
propuestas de Economia y la voluntad de las fuerzas propias - sindicalismo y bloque del PJ en el
Congreso. El ministerio pasa a tener una propuesta de cambio, que podria definirse sucintamente
como de “modernizaciéon concertada”. Con Caro Figueroa el disefio de la reforma laboral esta
presidido por la idea general de modificar los equilibrios entre derechos y deberes del trabajador y
de revisar los minimos legales inderogables con el objetivo de trasformar la negociacion colectiva
en el ambito primordial donde se discutan los niveles de garantismo (Ver Caro Figueroa, 1988
pags. 62-64). Empero, el cambio no solo se dio en los contenidos de la politica -a pesar de que,
con el nuevo ministro, las divergencias con Economia seran menores que con su antecesor-, sino
especialmente en su estrategia de formulacion: la concertacion con los actores sociales.

Asi, la gestion de Caro durante el primer gobierno de Menem se caracterizd por una casi constante
busqueda del acuerdo y la concertacion con las organizaciones de interés antes de enviar las
iniciativas al Congreso. La expresion de ese cambio en la formula de toma de decisiones en
materia de reforma laboral fue el “Acuerdo Marco para el Empleo, la Productividad y la Equidad
Social ”, firmado el 25 de julio de 1994 por el gobierno, el Grupo de los Ocho y la CGT, en ese
momento encabezada por el oficialista A. Cassia > . Lo mas importante de esta confluencia quizas
sea la creacion de un “Comité Técnico Redactor ”, integrado por técnicos de los tres sectores,
que se abocaria a la redaccion de los proyectos de ley segun un calendario previsto por el acuerdo.
En otros términos, hubo un compromiso, al menos a priori, de redaccion conjunta del articulado
de los proyectos. En palabras del ministro Caro: “Este es un acuerdo para acordar, un convenio
para convenir”.

i Qué razones llevaron al gobierno y a las organizaciones de interés a esta confluencia? Por el lado
del Ejecutivo, la oposicion del Congreso hasta ese entonces fue un factor importante. Roberto
Izquierdo, subsecretario de Relaciones Laborales del MTSS y operador del gobierno en la ronda
de negociaciones, reconocio el bloqueo legislativo como causa bésica tendiente buscar la
confluencia **. En cuanto a ta CGT, el cambio en su conduccion, dominada ahora por los
sindicalistas mas oficialistas liderados por el Secretario General Antonio Cassia, fue de indudable
relevancia. Los principales jefes cegetistas respaldaron el acuerdo y el sector oficialista de la
central obrera lo tomé como una prueba de los frutos de su estrategia negociadora. Lograban
anular la iniciativa gubernamental de reforma laboral en el Congreso y excluir del acuerdo la
cuestion de los niveles de negociacion colectiva y la ultraactividad, frenaban la desregulacion del

22 Entrevista personal, 29 de Mayo de 1995.
23 Para el detalle de los contenidos del acuerdo seg(in tuvieron un sesgo sindical o patronal ver Apéndice 2
M Entrevista personal, 29 de mayo de 1995. :
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sector salud y obtenian compensaciones monetarias para sus obras sociales. En cuanto al
empresariado, el sector se mostrd menos euférico que el sindicalismo, por cuanto se veia este
acuerdo como un retroceso respecto del proyecto que tenia entonces estado parlamentario. Las
rondas de consultas en el mundo de los negocios con el gobierno- siempre encabezadas por la UIA
con el respaldo implicito de resto del grupo de los 8- y también hacia adentro, acerca de la
conveniencia del acuerdo, se dieron incluso hasta horas antes de su firma”. No obstante, las
escasez de resultados obtenidos hasta entonces y la presion de un gobierno con el que, en dltima
instancia, tenfan una confluencia general al respecto, empujaron a los lideres empresarios a dar el
presente.

b) Los resultados del Acuerdo Marco

Mediante este mecanismo de formulacion, el gobierno encontré la llave de sus logros mas
importantes en materia de regulaciones de los mercados de trabajo. Asi la administracion de
Menem obtuvo desde mediados de 1994 hasta diciembre de 1995 las siguientes leyes: reforma
laboral para las pymes, nueva flexibilizacion en las modalidades de contratacion, reforma integral
del régimen de Accidentes de Trabajo, nueva ley de quiebras, ley de mediacion para disminuir la
litigiosidad laboral y algunas reformas en el rubro obras sociales (Ver seccion 6).

Mas alla de la discusion acerca de la magnitud de las reformas laborales que finalmente consiguid
cristalizar la primera administracion de Menem, lo cierto es que el grueso de las mismas se logro
en el ultimo afio y medio de gobierno. Caro muestra una capacidad de sancion muy superior al
resto de los ministros (Ver Apéndice 1). El ex secretario de Trabajo de Alfonsin alcanzd la
aprobacion de mayor cantidad de leyes y con contenidos reformistas mas profundos. El siguiente
cuadro nos da una pauta de la remocion del bloqueo parlamentario que se produjo a partir del
Acuerdo Marco.

Cuadro 3: Promedio de dias en el Congreso por ley
sancionada segun ministro, proyectos PEN de reforma laboral ** .

Ministro Dias en
promedio
Triaca 642 |
Diaz 238
Caro 210

Antes del Acuerdo Marco, reformas de menor importancia llevaron un tiempo mayor de
negociacion. A partir del cambio de estrategia del Ejecutivo, se obtuvieron reformas estructurales

% Ver Clarin, 25/7/94. Horas antes del acuerdo, Caro lidiaba con representantes de la UIA por el tenor del mismo; a los
empresarios les preocupaba aparecer convalidando el Convenio Colectivo centralizado. E! diario Ambito Financiero, uno de los
voceros inorganicos del mundo de los negocios ponia en primera plana refiriéndose a la firma del acuerdo: ";Por qué la UIA se
presta a "pactos negros” con el gobiemo y la CGT, que agrandan de nuevo al sindicalismo y encarecen el costo productivo del
pais?

* Fn el caso de la ley de quiebras que ya estaba en el Congreso, tomamos como fecha inicial para Caro el Acuerdo Marco, ya
que a partir de alli el ministro acuerda negociar las partes laborales de la ley para “destrabarla” en el Congreso.
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de una mayor magnitud. No obstante, el tiempo de negociacion con el Congreso fue menor.
Reformas de mayor relevancia, que implicaban una disputa mas ardua y mayor dificultad para
sellar un acuerdo, no recibieron, a su vez, ningin veto parcial en la etapa Caro”’. Es oportuno
sefialar que los proyectos de ley incluidos en el Acuerdo Marco que tenian sesgo obrero -
fundamentalmente, el de derecho a la informacion sindical del estado de la empresa, los de régimen
de propiedad participada y de sociedad an6nima de trabajadores- hasta junio de 1996 no habian
recibido sancion. La CGT obtuvo del funcionamiento del Acuerdo Marco, en cambio, las
compensaciones monetarias a las obras sociales, bloquear su desregulacion, el retiro del proyecto
Rodriguez de reforma laboral y una perceptible incidencia en los contenidos de los proyectos de
ley al cabo enviados al Congreso (como se muestra en el siguiente apartado). Todo ello hace
patente la direccion general del proceso de cambio impulsado por esta reforma, asi como el tipo de
acompafiamiento defensivo en el que se posiciono el sindicalismo oficialista.

c¢) El proceso de concertacion de las reformas

El acuerdo con las organizaciones de interés fue la clave de los cambios en la materia, al
configurar un espacio de concertacion donde empresarios, sindicalistas y funcionarios de Trabajo
confluyeron en el disefio y formulacion de las reformas. Una vez lanzado este proceso, el rol del
Partido Justicialista y los blogques peronistas en el Congreso se limité a endosar los proyectos que
acordaron el gobierno y los grupos de interés. Una breve descripcion del proceso de formulacion
de las dos leyes mas importantes del periodo, reforma de accidentes de trabajo y flexibilizacion
para las pymes, nos da una pauta de lo afirmado.

-La reforma de Accidentes de Trabajo

Aqui la reforma estructural fue ostensible. Se pasé de un régimen de resarcimiento (por accidente
o enfermedad laboral) a través de la litigacion judicial, a un régimen de seguro. El empleador paga
por mes a una ART (Administradora de Riesgos del Trabajo) que posteriormente se hara cargo del
eventual accidente/enfermedad. Siguiendo con el mecanismo pautado en el Acuerdo Marco, el
ministerio de Trabajo llam6 a la UIA y a la CGT a concertar en una misma mesa - las comisiones
de seguimiento y redaccion del Acuerdo- la letra del texto antes de su envio al Congreso.
Sorpresivamente, durante el proceso de formulacion de esta reforma el gobierno tuvo mas
problemas con los empresarios que con la CGT. En realidad, la UIA pretendia que solo las
pequefias y medianas empresas (pymes) tuvieran la obligatoriedad de contratar el seguro y que a
las grandes empresas se aplicara un modelo de autoseguro evitando asi contratar una ART y
pagarle una prima. La CGT, por su parte, pretendia que no se cerraran todas las vias judiciales
para la accion del trabajador y que el seguro fuera obligatorio para todas las empresas. La central
obrera ponia especial énfasis en el cuadro y monto de enfermedades e incapacidades a compensar.

El proyecto fue enviado al Congreso sin el acuerdo de la UIA. La ley limitaba las posibilidades del
autoseguro y trasladaba decisiones sobre rasgos importantes de su implementacion a un Comité
Consultivo Permanente integrado por tres representantes de la CGT, tres de los empresarios, tres
del gobierno y presidido por el Ministro de Trabajo. Esté comité decidiria de manera vinculante la

*" En realidad Ia ley de quiebras si fue vetada parcialmente, pero no en los aspectos laborales de 1a norma. Por esa razén no la
computarmos en el trabajo como vetada.
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reglamentacion de la ley, el listado de enfermedades e incapacidades laborales, las prevenciones en
la empresa y los indicadores de la solvencia econdémica financiera para el eventual autoseguro. En
caso de que no hubiera unanimidad arbitraria el Ejecutivo. De este modo, la ley sancionada en
Septiembre de 1995 dejaba numerosos asuntos vitales sin definir y los trasladaba al Comité
Consultivo. Es importante sefialar que el gobierno no estaba solo en el tema del autoseguro,
puesto que el lobby empresario del sector de seguros apoyaba el caracter obligatorio de la
contratacion del mismo. El proyecto oficial contaba también con el inequivoco respaldo de los
dirigentes empresarios de organizaciones que agrupan a las pymes -por cuanto éste tipo de
empresa dificilmente podria autoasegurarse y son las mas indefensas ante las eventuales
indemnizaciones por accidentes-. y con el respaldo de la central obrera. Esta tltima, por su parte,
tras haber aceptado el cambio del modelo de resarcimiento, se interesaba por definir aspectos del
mismo. Logré que no se cerraran las vias judiciales -aunque para poder litigar el trabajador deberia
demostrar un eventual “dolo” del empleador - y, como en el caso de las administradoras privadas
de pensiones, que los sindicatos pudieran participar en el negocio de las ART. Finalmente, en el
Comité Consultivo las organizaciones de interés y el gobierno negociaron la reglamentacion e
implementacion de la ley. En febrero de 1996, la CGT, empresarios y gobierno acordaron los
listados de enfermedades e incapacidades por accidentes a compensar . Hacia abril del mismo afio,
siempre en el marco de la comision tripartita, acordaron la formulacién del régimen de tarifas **. El
MTSS dispuso que el régimen entre en vigencia en julio de 1996.

En definitiva, la puesta en funcionamiento del régimen de Accidentes de Trabajo fue en cierta
medida una disputa interempresaria entre las grandes empresas -que querian normas flexibles para
poder autoasegurarse sin recurrir a una ART- y los empresarios del seguro, que al igual que el
Ministerio de Trabajo pretendian normas mas rigurosas para que fueran pocas las empresas que se
autoaseguran. Ante las quejas del grupo de los 8, el ministro Caro argumentaba que “...1a ley tiene
su origen en el Acuerdo Marco que firmaron la UIA y la CGT vy a partir de entonces hemos

negociado cada uno de los articulos...” %,

- La flexibilizacion para las sector pymes.

La ley 24.467, "Estatuto para las Pequefias y Medianas Empresas" (pymes) que contiene un
capitulo que regula las relaciones de trabajo en ese tipo de empresas, y la ley 24.465, que
introduce nuevas formas de contratos "flexibles", fueron los mayores avances legislativos del
primer gobierno de Menem en lo que en un sentido estricto podemos llamar "flexibilizacion
laboral": se obtuvieron logros en materia de "flexibilizacion externa" - formas de contratacion, baja
de costos por despido y en aportes patronales en lo nuevos contratos promovidos- , y "flexibilidad
interna" -numero de horas trabajadas, movilidad funcional, disposicion de las vacaciones, etc. La
reforma para las pymes modifico ademas las normas que regulan la negociacion colectiva.

%% Dos meses después de haber entrado en vigencia el régimen, el valor promedio de la p6liza en el mercado segtin el MTSS era
del 1,53% de los sueldos, menor a lo que se habia anticipado, como consecuencia de la intensa competencia entre las
aseguradoras. Esto supone una rebaja de costos empresarios a largo plazo, una vez que se supere el periodo de transicion de los
pagos por el “‘viejo” sistema.

% Pagina 12, 2 de abril de 1996. Al no Hegarse a un acuerdo en el Comité Consultivo en cuanto a los requisitos del autoseguro,
en Junio de 1996 laudo el ministerio de Trabajo -dec. 585/96. La decision final -$1.000.000 de capital minimo y empresas con
mas de 200 trabajadores- estuvo mas cerca del meridiano de intereses de la UIA y fue protestada por la Camara de ART. Sin
embargo sélo dos empresas -SHELI. y ESSO- se habian antoasegurado dos meses después del inicio del nuevo sistema.



En noviembre de 1994 se conoci6 el primer borrador del gobierno que fue rechazado por la CGT

'y respaldado por las asociaciones de pequefios empresarios. No obstante, el anteproyecto del
gobierno fue a dar a las comisiones técnicas creadas por el Acuerdo Marco, para que lo
discutieran los asesores de la CGT y los empresarios. En la logica de la negociacion, la CGT
pretendia contener el impetu flexibilizador lo mas posible - y en todo caso, condicionar a
aprobacion de Convenio Colectivo lo que se cedia-, a la vez de bajar cuanto pudiera el umbral de
trabajadores y facturacion de la empresa para clasificarla como pyme, de modo que la nueva
legislacion sélo fuera aplicable a las empresas mas chicas. El gobierno y los empresarios apostaban
a lo contrario: mayor flexibilidad y menor intervencion de los Convenios Colectivos para
instrumentar la ley, y mayor cantidad de empresas dentro del régimen. Ante el aparente
empantanamiento de las negociaciones, el gobierno, como en otras ocasiones, agito el fantasma
del decreto. Empero, una vez mas, la amenaza no se cumplio. Gobierno y asociaciones de interés
llegaron a un acuerdo en el marco de la comision técnica, que se traslado a los lideres sectoriales.
El 18 de Enero de 1995 se firmo6 el "Acta - Acuerdo entre el Gobierno de la Nacion, la CGT y las
organizaciones de pequefias y medianas empresas". Por el sector empresarial firmaron CAME,
CAIl, CGl, CGE, todas estas organizaciones de empleadores duefios de pymes, mas ADIMIRA -la
asociacion de industriales metalirgicos-. En el Acta se destacd que "las partes se han puesto de
acuerdo en el texto del estatuto”" y que " el PEN se compromete a presentar el texto consensuado
por los interlocutores sociales al H. Congreso de la Nacion" (“Acta Acuerdo...” MTSS, Enero de
1995).

El anteproyecto del PEN llegd al Congreso dos dias después de la firma del acuerdo. Fue
aprobado en menos de dos meses. El texto de reforma laboral que contenia el proyecto cast no fue
tocado por el Congreso, que solo realizd pequefias modificaciones menores al texto acordado por
los representantes de los grupos de interés y el gobierno. El plantel de trabajadores se fijo en 40 o
menos -contra los 50 que pretendian los empresarios™ - y el nivel de facturacion lo decidiria la
Comision de Seguimiento de la ley, que integraban empresarios, gobierno y CGT*'. En cuanto a la
negociacion Colectiva, el nuevo régimen contiene modificaciones importantes: se acepta el
Convenio Colectivo a negociarse a nivel pyme, pero la organizacion sindical con personeria es la
que delega en entidades de grado inferior la referida negociacion. Finalmente, y no menos
relevante, se termina con la ultraactividad: si no hay renovacion de convenio, el mismo se extingue
a los tres meses de su vencimiento.

El gobierno hizo concesiones en la negociacion. Recordemos que el proyecto original
directamente bajaba las indemnizaciones a la mitad y partia en doce el aguinaldo. La ley no
contiene pautas flexibilizadoras en lo salarial ni en lo atinente al nimero de horas trabajadas. La
CGT aceptod, en cambio, ahora si, facilitar el acceso empresario a las modalidades flexibles de

* Sin embargo, la ley establece que el Convenio Colectivo de ambito superior podra modificar el méaximo de 40 trabajadores;
aim mas importante es que en el art. 83 sc afiade que las pymes que superen los niveles de facturacion y nimero de
trabajadores, sin duplicarlos, podran permanecer en el régimen durante tres afios. Es decir que el articulo es ambiguo y permite
incluir empresas con mas trabajadores y facturacion que los maximos que se indican en un principio.

*! La Comisién Especial de Seguimiento, sélo llegé a un acuerdo, en lo que hace al maximo de facturacion, en el sector
comercio, que quedd en $3.000.000 anuales. En el resto de los sectores saldé el MTSS: $4.000.000 en servicios y $5.000.000 en
industria. En este punto el gobiemo falla en contra de la CGT que proponia un techo de $2.500.000. Ver resolucién nrol/95
C.ESRLPE, 23/5/95, MTSS.
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contratacion que contenia la Ley de Empleo de 1991, discutir en Convencion el régimen de
despido (flexibilidad externa) y accedi6 a negociar en Convencion los estatutos, las vacaciones y
la redefinicion de los puestos de trabajo (flexibilidad interna). Sin embargo, los sindicalistas se
aseguraron mantener el monopolio de representacion en las pymes, puesto que segiin la norma
siempre es el sindicato firmante del Convenio Colectivo -que a lo sumo puede delegar su potestad
en niveles inferiores- el que negocia, cerrando la puerta al surgimiento de un sindicato auténomo
en la empresa®’.

Como era de esperar la CGT avalo la nueva norma®, que fue rechazada por los gremios
opositores del MTA y CTA. Los diputados sindicales impulsaron la iniciativa en la Comision de
Legislacion del Trabajo y, mas alla de algunas divisiones a la hora de votar la ley, en el recinto.
Por supuesto, la norma fue también saludada por las organizaciones de las pymes que habian
intervenido en las comisiones de redaccion. La UIA, en cambio, estuvo al margen de la
negociacion. Ante el acuerdo, la central fabril emitié un comunicado donde expresaba que "...La
lucha contra la desocupacion no deja lugar a parches ni soluciones a medias. L.a via de los meros
retoques a la legislacion vigente o intentar un atajo con medidas aisladas podré ser un camino mas
comodo... pero en nada contribuird a la baja del ‘costo argentino’...". Las razones del escaso
entusiasmo de la UTA no son dificiles de dilucidar. Los avances flexibilizadores de la ley no se
aplicaban a los trabajadores de las empresas grandes.

5) Las reformas laborales en el Congreso: actitud del PJ y los diputados sindicales
a) Alineaciones

Recién describiamos el proceso de concertacion entre organizaciones de interés y gobierno en la
etapa Caro Figueroa. La pregunta que surge apunta al comportamiento del bloque oficialista y de
los diputados de extraccion sindical dentro del mismo antes y después de la firma del Acuerdo
Marco. ;Los diputados sindicales respaldaron las iniciativas que en mayor o menor medida
debilitan sus bases institucionales de poder o se escindieron del bloque? ;Buscé el gobierno aislar
a los diputados de extraccion sindical y llevar adelante las reformas con sectores mis afines dentro
del PJ y la oposicion? El siguiente cuadro muestra las votaciones de los proyectos de reforma
laboral del PEN en el primer gobierno de Menem:

2 De todos modos, el art. la ley 23.551, que el gobiemo no consiguid reformar, impide la constitucién del sindicato de empresa
¥, recordemos, el art. 1 de la ley 14.250 de Negociacién Colectiva solo habilita a negociar al sindicato con personeria gremial.

2 Alberto Tomassone, asesor de la CGT, seflala que "..Las organizaciones sindicales habilitadas para negociar y los
empresarios seran los reales protagonistas del cambio. Ellos, a través de la Negociacion Colectiva, serdn los que decidan las
modificaciones o no a realizar... Es este consenso el que impedira cualquier intento de desregulacion o flexibilizacion salvaje,
priorizando, por otra parte, el fortalecimiento de los protagonistas sociales. Las alternativas eran dos: reforma autoritaria o
cambios consensuados. Esta ltima es la opcion elegida...". Ver Tomassone en MTSS 1995. Es interesante notar que las
publicaciones del MTSS explicando los alcances de la nueva legislacion tienen articulos tanto de los funcionarios de Trabajo
como de los asesores de CGT, quienes, en definitiva, fueron los redactores de la ley.
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Cuadro 4: Alineaciones partidarias en los dictimenes de comision,
: . 34
proyectos reforma laboral origen PEN, gobierno de Menem

Alineaciones Reforma Laboral
PJ)-UCR 3
PJvsUCR 20
PJ-OTvsPJvsUCR 3

Total 26
OT=0TROS

En un Congreso con una mayoria casi asegurada, el PJ apeld a sus fuerzas para pasar los
proyectos de reforma. En un contexto como el de reforma laboral, donde el gobierno por un lado,
y el PJ y los diputados de extraccion sindical por el otro, tenian tantas diferencias, la disciplina
partidaria solo se rompid en tres ocasiones. Estas escisiones fueron protagonizadas por diputados
de extraccion sindical en la etapa Caro, en los proyectos sobre accidentes de trabajo, reforma
laboral para la pymes y conciliacion laboral.**. No obstante, todas esas iniciativas contaron con el
apoyo de los diputados de la CGT mas oficialistas. O. Borda, diputado de extraccion sindical, y
presidente de la Comision de Legislacion del Trabajo de la camara Baja, fue el vocero y miembro
informante en el recinto de los proyectos de reforma laboral impulsados por Economia y Trabajo a
partir del Acuerdo Marco. Es remarcable, a su vez, que aunque tuvieran discrepancias con el
Ejecutivo, los diputados sindicales nunca aparecieron votando dictamenes junto a la UCR,
principal partido opositor en el Congreso.

El contraste que queremos sefialar es el siguiente: atn cuando la reforma laboral se bloqued
considerablemente, toda vez que las iniciativas se ponian en marcha y avanzaban en su tramite
legislativo, lo hacian con el consenso del PJ y los diputados sindicales. En ningin momento el
gobierno logro llevar adelante iniciativas apelando a fuerzas mas afines dentro y fuera del partido
oficial y, eventualmente, marginando a los diputados sindicales u otros sectores de PJ. Aun en las
disidencias de la etapa Caro, el gobierno sigui6 teniendo el apoyo de los diputados "oficiales" de la
CGT. Como contrapartida, los diputados sindicales no trabaron las reformas en la Comision de
Legislacion del Trabajo y las respaldaron una vez que habian negociado. En este contexto, no
creemos que sea valido el argumento de que las reformas laborales no se sancionaban debido a un
bloqueo opositor. Los diputados radicales dieron quoérum en el recinto a todos los proyectos de
reformas laborales involucrados en nuestro universo de anélisis, incluyendo las iniciativas a las que

3 En todos los casos en que fos proyectos fiteron tratados por mas de una comision en una misma lectura, recibieron dictamen
conjunto de las mismas. En algunos casos, donde el dictamen de comision esta firmado por sélo uno de los partidos
mayoritarios, pero el repaso del tratamiento de 1a ley hace evidente la oposicion del partido no firmante, e adjudicamos la
categoria PJ vs UUCR a la alineacion. De ta misma manera, aun cuando no se registrara un despacho de minorfa, pero una
disidencia parcial -firnada ya sea por otro partido o una escisién del mayoritario-, modifica sensiblemente el dictamen de
comision, también privilegiamos el conflicto y le adjudicamos PJ vsUCR.

¥ La actitud de los “dipusindicales™ que votaron en contra marcé mas un gesto simbélico de rebelion que un conflicto serio en
el seno de la CGT. Por ejemplo, José Rodriguez renuncié al secretariado nacional de la CGT, pero su gremio permanecié en la
organizacion. El diputado de 1a UOM N. Brunelli, en el caso de accidentes de trabajo, votd en contra en.comision en la primera
lectura en Diputados. Sin embargo en la tercera lectura, y cori una redaccion que claramente no cambié en nada sustancial, voté
a favor. Por supuesto, cada reforina laboral votada por los “dipusindicales” fue duramente cuestionada por sus colegas del MTA
yel CTA. '




se oponian en comision -con la excepcion de la flexibilizacion laboral para las pymes. Por otra
parte, como vimos, el PJ no estaba muy lejos del quérum propio y nunca en sus primeros 6 afios
de gobierno tuvo problemas para recurrir en el Congreso a los partidos provinciales y de centro-
derecha. La viabilidad de las reformas laborales -y seguramente de otras politicas-, entonces, se
jugaba en la negociacion puertas adentro del P} y no dependia de un eventual bloqueo opositor.

b) El valor de una comision

Cuando sefialamos en la primera parte del trabajo la existencia de un bloqueo del parlamento en
temas laborales, nos referimos al Congreso como un todo. Es decir, el Ejecutivo tuvo en esta
materia problemas para disciplinar al PJ en las dos camaras . Sin embargo, si hacemos un analisis
algo mas detenido del tramite legislativo, encontramos que el bloqueo provino fundamentalmente
de la Camara de Diputados, particularmente de la Comision de Legislacion del Trabajo. El
sindicalismo peronista compenso la progresiva disminucion de la cantidad de diputados sindicales
en el Congreso que vino sufriendo desde la reapertura democratica, con su constante dominio de
la Comision de Legislacion del Trabajo. Por esa comision pasaron casi sin excepcion los proyectos
de reformas laborales. ’

Cuadro 5: Evolucion de la cantidad de diputados sindicales en la Camara Baja
1983-1995, comparada con la participacion de los diputados sindicales en la
comision de Legislacion del Trabajo de la C. de Diputados durante el mismo periodo

1983-85 [1985-87 [1987-89 [1989-91 [1991-93 [1993-95
DS C.D. 35 28 26 23 18 10
%Tot Cam. | 13,8 11 10,2 9 7 3,9
DS (LT) 9 9 9 10 12 9
%Com LT 37,5 36 36 40 48 36

DS=diputados sindicales; CD=Camara de Dipntados: LT= Com Legis. Trabajo, CD.
Fuente: Los datos sobre diputados sindicales en la CaAmara son def Centro de Estudios
para la Nueva Mayoria, los de diputados de extraccion gremial en LT provienen de la
Comision de Legislacion del Trabajo. Cdmara de Diputados

El sindicalismo domind, al menos hasta 1995, la comision de Legislacion del Trabajo. En el
periodo 91-93 eran la mitad de la comision y casi todo el bloque del PJ. Si tenemos en cuenta que
de los 20 proyectos de reforma laboral que envi6 el gobierno, 16 pasaron por la comision en su
primera o segunda lectura, vemos que las chances de los diputados sindicales de intervenir en la
redaccion fueron considerables. En el caso del Acuerdo Marco, los sindicalistas tuvieron dos
ocasiones marcadas para incidir a lo largo del proceso de formulacion de cada politica: primero en
las comisiones de redaccion de la legislacion que funcionaron en el ministerio de Trabajo a partir
del Acuerdo Marco. Y después cuando esa politica pasé por la Comision de Legislacion del
Trabajo en Diputados. La comision fue un arma fundamental que el sindicalismo peronista utilizd
tanto para negociar como para "congelar" las iniciativas cuando la negociacion se estancaba (Ver
Apéndice 3). De todas maneras, también es cierto que el bloqueo no obedecid solamente al factor
"dipusindical”. El Ejecutivo bien podria, o haber impedido que los diputados sindicales se
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abroquelaran en una comision -lo que en algiin momento intent6 pero no logré debido a la fuerte
oposicion del propio bloque del PJ- o bien haber intentado aprobar las iniciativas sobre tablas, y
asi eludir el tratamiento en comision, lo que tampoco ocurrié. Entonces, la comision de
Legislacion del Trabajo pudo cumplir el rol de protector de intereses corporativos porque el PJ en
el Congreso estuvo dispuesto a permitirlo.

6 - Obras Sociales: desregulacion y aportes patronales

Si bien la cuestion de las obras sociales (OS) fue vital para que la CGT firmara el Acuerdo Marco,
el tema era objeto de una disputa entre gobierno y sindicalistas que ya llevaba unos afios. El primer
aspecto a sefialar es que el gobierno habia dispuesto en 1991 centralizar en el MTSS la
recaudacion y el control los fondos destinados a las OS. En Abril de 1993, el Ejecutivo dio a
conocer el decreto 9/93 que incluia un plan para establecer un principio de desregulacion en el
sector de salud y la libre competencia entre las OS.

En rigor, esta iniciativa implicaba un nivel de desregulacion menor al que fue conocido como
“Proyecto Giordano”. Este proyecto impulsado por el ministerio de Economia desde inicios del
92, proponia que cada trabajador pudiera "contratar" libremente su prestador, eleccion que incluia
a instituciones sindicales y a prestadores privados como las entidades de medicina prepaga y las
asociaciones médicas. En definitiva, el proyecto Giordano implicaba abrir el seguro de salud a la
competencia de mercado quitando a los sindicatos el control de los fondos destinados a las OS
(Danani, 1994, pag. 23). Por su parte, los gremialistas en general se oponen casi por principio a un
proceso que les implique ajustar lo que tradicionalmente fue la fuente de financiacion de su
maquinaria politica-sindical. De todos modos, el decreto 9/93 implicaba un camino intermedio
entre el Proyecto Giordano y el modelo entonces vigente al establecer la competencia entre las
08, sin participacion de los agentes privados®. Ademas, no esta claro que esta forma de
competencia limitada fuera un golpe fatal para todas las OS, por cuanto las mas grandes se
podrian beneficiar de la desaparicion de las mas chicas. Cuando en mayo de 1993 la CGT parecia
dispuesta a confrontar por los intentos del gobierno de desregular, desde el Ejecutivo se decidio
pasar el tema a una "comision" conjunta y en la practica parar la iniciativa. La transigencia del
gobierno fue resultado de sus necesidades politicas: las inminentes elecciones de octubre de 1993
y la busqueda de la reforma constitucional.

Empero, pronto el gobierno atacé por otro frente. A fines de Diciembre de 1993, en el marco del
Pacto Fiscal entre la nacién y las provincias®’, el Poder Ejecutivo dispuso, a partir de enero de
1994, la disminucion de los impuestos de los empleadores -entre ellos los destinados a las OS-
sobre los salarios en los sectores primario, industrial y de la construccion (decreto 2.609/93). La
estrategia del gobierno seguia siendo la misma: rebajar los costos productivos y combatir el
retraso cambiario. La UIA apoyd la medida y pidio al gobierno que "no retroceda" en la rebaja de
aportes y la desregulacion en las OS. Si bien los gremios amenazaron con la via judicial para parar
el decreto, accedieron a negociar la cuestion en las rondas sobre reforma laboral que el ministerio

% Para un andlisis del modelo implicito en el decreto 9/93 ver Danani, 1994. UJna propuesta ortodoxa de reconversion del sector
salud, que guarda similitudes con el proyecto Giordano y termina con lcs cimientos del poder sindical en el sector, se encuentra
en Panadeiros, 1996. Visiones criticas a fas propuestas ortodoxas, que subrayan el caricter en si problematico del sector salud
para una competencia de mercado, estan en Cetrangolo, 1996 v Katz, 1995,

37 Sobre el Pacto Fiscal y las relaciones impositivas entre nacién y provincias ver Cetréngolo y Jimenez, 1996.
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de Trabajo habia lanzado a partir del nombramiento de Caro. Como recién sefialdbamos, este
proceso termin6 sin medidas de fuerza de la CGT y con la firma del Acuerdo Marco. El
sindicalismo cedi6 algo en la reforma laboral mientras el gobierno se comprometié a compensar las
pérdidas de las OS en el periodo enero-mayo, establecio un plan de pagos especial para las deudas
de las OS™ y cedio en su impetu desregulatorio.

Los primeros meses de 1995 trajeron algin alivio para la CGT. La desregulacion de las OS se
habia pospuesto por tercer afio consecutivo y al menos hasta las elecciones del 14 de mayo nada
iba a cambiar al respecto. La crisis fiscal después del “efecto tequila” y los reclamos del FMI - que
irbnicamente convergia con las demandas gremiales- para mantener las cuentas fiscales en orden,
en un escenario recesivo y con baja de recaudacion, hicieron que el gobierno volviera a subir los
impuestos al trabajo a partir de marzo de 1995. El Ejecutivo entonces, en un contexto electoral,
desistio en sus planes de hacer extensivas a los servicios las rebajas patronales dispuestas para el
94 No obstante, después de las elecciones de Mayo de 1995 el gobierno volvié a la carga con la
cuestion de la desregulacion. La idea de abrir el sector de salud a la competencia del mercado
habia sido congelada desde 1993, pero el Ministerio de Economia, respaldado por el Grupo de los
Ocho®, tenia auin esta reforma en la agenda.

El acuerdo final respecto a la desregulacion del sistema de OS fue a todas luces un camino
intermedio entre las propuestas del gobierno y la CGT. El gobierno aceptd que no entraran en el
juego, al menos en una primera etapa, las entidades de medicina prepaga. Sin embargo, la CGT
cedio en un punto fundamental, ya que a partir de Enero de 1996*', la afiliacion del trabajador a
las OS seria libre y se introduciria una pauta de competencia en el sistema. Los trabajadores
podrian elegir entre las diferentes OS, lo que supondria la forzosa reconversion de las OS que no
pudieran brindar el servicio basico’”. En suma, sélo se establecieron los trazos gruesos de un
hipotético modelo; el gobierno parecié recurrir a la “desregulacion posible”. Asi, el sector mas
dialoguista de la CGT, encabezado por su titular A. Cassia, creia haber alcanzado un acuerdo
satisfactorio para la central obrera. Con todo, la disputa entre gobierno y CGT por el tema OS en
el primer gobierno de Menem auin reservaba un Gltimo episodio.

En agosto de 1995, el gobierno dictd el decreto 292/95 que contenia algunos puntos que
~ golpeaban la estructura sindical. Por un lado trasladaba a la DGI la facultad de recaudar y
redistribuir los fondos entre fas OS, relegando a la ANSSAL", que controlaba la CGT, y que

8 Asi el Ejecutivo dicté el decreto 1829/94, que permitia a OS y sindicatos abonar sus deudas previsionales en 120 cuotas, el
doble que los demas empleadores.

% Si bien se generalizaron las rebajas a todos los sectores de la economia, tales reducciones -dispuestas por el decreto 372/95-
fueron bastante menores a las dispuestas para 1994: el aporte patronal promedio para las OS tomando todas las regiones del

pafs pasé del 2,7% al 4,35% del salario.

“© En agosto de 1995 el Consejo Empresario Argentino le entregé a Menem un documento elaborado por FIEL donde se
proponfa que las OS se abriesen a la libre competencia junto a empresas privadas como forma de "reducir los espacios de
corrupeion”.

" 1a desregulacion no se implementd, no obstante, en 1996. Recién en enero de 1997 el gobierno la puso formalmente en
marcha, aunque al momento de cierre de este texto (marzo de 1997) resta saber si la podra efectivizar.

" En esta negociacion también toma parte el Banco Mundial, que segin el proyecto original, aportaria dinero para Ja
reestructuracion a cambio de que la CGT aceple un principio de desregulacion.

" I.a Administracién Nacional del Seguro de Salud (ANSSAL), es el organismo estatal que administra una parte de los fondos
destinados a las obras sociales y desde 1992 es administrado por un sindicalista. Recauda un 10% de los aportes del sistema de
OS que redistribuye entre las obras sociales chicas -que tienen menores aportes- o las que tienen déficit. Es decir, funciona
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tradicionalmente cumplia las tareas de "compensacion". Es decir, se le quitd el control total de
fondos a la ANSSAL y se resintid su capacidad para salir en ayuda de las OS en problemas. Pero
la ofensiva no terminéd alli, también se volvio a legislar un plan de reduccion de impuestos
empresarios al trabajo. La CGT, liderada ahora por G. Martinez -desplazando al sector mas
abiertamente menemista-, habia virado de su posicion totalmente acuerdista y después del decreto
confirmd un paro general para setiembre. El paro, avalado tanto por la CGT oficialista como por
su desprendimiento del MTA y también por el predominantemente estatal CTA, se llevo a cabo el
6 de septiembre, con un acatamiento parcial. Sin embargo, el aparato gremial realizo la
manifestacion de protesta obrera mas numerosa de la administracion Menem hasta ese momento,
convocando 60.000 personas ante el Congreso. A pesar de la medida de fuerza las rondas de
negociaciones se reiniciaron con el gobierno, y la CGT nuevamente logro retener posiciones en el
curso de las mismas. Tan solo 2 semanas después del paro, el gobierno acepté modificar el decreto
de la discordia. Luego de una reunion en la Casa de Gobierno entre el secretariado nacional de la
CGT, Menem y los ministros de Economia y Trabajo, el gobierno acordé que las rebajas de
aportes de los empresarios a las OS serian mucho menores, aunque en el resto de los rubros de
impuestos al trabajo, las rebajas se mantendrian. El compromiso se plasmé en un nuevo decreto
(492/92), publicado en el Boletin Oficial 6 dias después de la reunion entre el Ejecutivo y la CGT.
El aporte empresario a las OS bajo un punto, y qued6 uniforme a nivel nacional sin sufrir ninguna
rebaja escalonada a futuro. En otros términos, el impuesto empresario se incrementé nuevamente
del %7% del salario al 5%: los sindicalistas lograron de este modo retener $400 millones para las
os ™.

En resumen, la cuestion de las cargas sociales empresarias durante el primer gobierno de Menem
se saldo de la siguiente manera: se produjo una rebaja pronunciada en todas las cargas sociales a
excepcion de las OS, obviamente aquella en la que una eventual desfinanciacion golpea mas al
sindicalismo. En este rubro, después de las disputas durante dos afios, la rebaja de impuestos
termino siendo de solo un punto. El tema estuvo fundamentalmente influido por dos factores: el
estado de las cuentas fiscales y las necesidades politicas del gobierno en cada momento. En el
siguiente grafico se muestra la evolucion del impuesto empresario a las obras sociales en el
marco del contexto politico de los tltimos afios del gobierno de Menem.

como caja compensadora de las OS con problemas financieros y frecuentemente canaliza los subsidios gubernamentales a las
mismas. Durante el gobiemo de Menemn, Economia pasé a tener mas control de los fondos que maneja el organismo, al poner
en "disponibilidad" parte de su presupuesto.

M Segun el decreto 292/95 la pérdida de las OS, anualmente, se calcula en $663 millones, con la modificacion del 492/95 la
pérdida es de $ 220 millones (Clarin, 21/9/95)

22




APORTES PATRONALES A LAS OBRAS SOCIALES
(Segiin decretos del PEN)
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7) Concertacion, conflicto de clase y autonomia estatal.

El procesamiento politico de la reforma laboral durante el primer gobierno de Menem se
contrapone a las descripciones del "policy-making" inicial de las reformas de mercado que se
aplicaron especialmente a paises con tradiciones plebiscitarias y populistas como la Argentina.
Esta literatura, desde diversos angulos, tendid en general a resaltar las caracteristicas decisionistas
y unilaterales de los gobiernos para imponer las reformas (Haggard y Kaufman 1992, Torre 1994,
O'Donnell, 1992, 1993) . Creemos que en este articulo puede apreciarse que el gobierno de
Menem no pudo cristalizar buena parte de sus propuestas en cuanto a reformas estructurales en las
instituciones del mercado de trabajo. El gobierno sufrié un considerable bloqueo legislativo y sus
logros en este campo de reformas fueron parciales’. Todo sugiere que tanto en las regulaciones
estrictamente laborales como en las correspondientés al sistema de obras sociales, el gobierno
apunt6 finalmente a "la reforma posible”. Sin posibilidades de avanzar en una reforma integral de
las instituciones del mercado de trabajo, tal como s¢ pretendié hasta 1994, se fueron introduciendo
reformas sectoriales que segmentaron ain mas -teniendo en cuenta los elevados indices de
desempleo y trabajo en negro- el mercado laboral*®. También el gobierno pretendié al inicio una

*>Para una visién global de la relacion gobierno-sindicalismo durante el gobiemo de Menem, donde 1a reforma laboral es un
elemento mas de un “juego” mas amplio, es conveniente el andlisis de Lodola (1995) desde los supuestos del rational choice.
Para un analisis que toma la relacion entre el sindicalismo y la organizacion del PJ es atil Levitsky 1995.

Algunas reformas directamente no se aprobaron, como la flexibilidad horaria -posibilidad por Convenio de trabajar hasta 12
horas diarias y domingos-, la reducciéon generat de costos de indemnizacién por despido y Ia derogacién de las leyes 14.250 de
Convenciones Colectivas y 23.551 de Asociaciones Profesionales. En otros casos se obtuvo sancién. Sin embargo, muchas de las
intenciones flexibilizadoras que en el proyecto de 1993 se aplicaban al total de 1a fuerza de trabajo, se terminaron aplicando a
sectores del mercado. Nos referimos a las normas de "flexibilidad interna” y negociacién colectiva -ultraactividad,
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desregulacion integral del sistema de obras sociales pero finalmente negoci6 con el sindicalismo
una desregulacion parcial al interior del sistema en vigencia. En este tema, en definitiva, el
gobierno quedd a medio camino tanto en sus intenciones desreguladoras como de reduccion de
impuestos empresarios.

Las reformas que se instrumentaron no fueron gestionadas al margen de las organizaciones de
interés. Por el contrario, fueron en gran medida negociadas con los actores sociales y sancionadas
en el Congreso sin que el Ejecutivo recurriera a "facultades delegadas" ni a decretos”. Esta
modalidad se aplica tanto al primer tandem reformista -Ley de Empleo y primera reforma de
accidentes de trabajo- como, especialmente, a la etapa final del Acuerdo Marco. En esta tiltima
etapa, el gobierno cambio de estrategia de formulacion y apunt6 a una concertacion tripartita antes
de enviar al Parlamento los proyectos de reforma. Los frutos de este cambio se notan en la mayor
cantidad de sanciones en este periodo junto a una menor dilacion del Congreso para actuar. En
momentos donde los mecanismos de concertacion de cufio neocorporativo ** de formulacion de
politicas se hallan en franca retirada (Schmitter 1989), nuestro caso muestra que el factor decisivo
en la formulacion efectiva de esta politica fue el sistema de representacion funcional. De lo dicho
podria concluirse que el papel de las instancias territoriales de representacion, los partidos y el
Congreso, fue secundario. Sin embargo esta conclusion seria apresurada. De la ausencia de un rol
activo en la formulacion de la politica por parte de los parlamentarios no se sigue que su actuacion
haya carecido de relevancia. En la practica el rol del Congreso fue importante en el bloqueo de los
primeros intentos reformistas de cufio unilateral del gobierno, porque acabd generando en éste una
mayor predisposicion negociadora. Esa disposicion fue uno de los elementos novedosos que se
expresaron con la llegada de Caro Figueroa a la cartera de Trabajo. En la nueva etapa los actores
centrales en el disefio de las reformas fueron las organizaciones de interés y los funcionarios del
Ministerio™ .

Antes de subrayar los restantes elementos novedosos que convergen en el cambio ministerial de
1994, detengamonos un momento en las razones que explican la efectividad del bloqueo para

modificaciones a la baja de convenios, posibilidad de modificar estatutos especiales, convenio a niveles inferiores-, todas pautas
que, sumadas a la movilidad intema, sélo se aplican a las pymes. También en las modalidades promovidas de la Ley de Empleo,
se le quita Ia restriccion de aprobacion del sindicato sélo a nivel pymes. Por otro lado la modalidad de Fomento del Empleo con
menores costos empresarios, que en el proyecto de 1993 era general, ahora se aplica a mujeres y trabajadores de mas de 40
afios. En cambio, Trabajo saca "limpio" el Periodo de Prueba y el Contrato a Tiempo Parcial que si se aplican a ia totalidad de
la fuerza de trabajo, ademas de la flexibilidad para las empresas en concurso o quiebra y la reforma integral del régimen de
Accidentes de Trabajo.
47 . ., . . . .
Argumentos que resaltan la necesidad de evaluar la formulacion de politicas en el menemismo sin restringirse al

“decretismo” se encuentran en Palermo, 1995 y Maurich y Liendo, 1995.

® FEstamos aludiendo a la concertacién como un método para elaborar la politica publica donde priman las organizaciones de
interés sobre el sistemna de representacion territorial y los partidos, mas que a la estructuracién corporativista general de las
organizaciones de interés. Aunque muchas definiciones de neocorporativismo incluyeron ambas facetas, Schmitter (1982, 1989)
prefiere llamar concertacion a la interaccion regular y al acceso privilegiado y prioritario sobre la deliberacién legislativa, de
los intereses funcionales a la toma de decisiones en determinada politica piiblica, y reservar el concepto de corporativismo a la
organizacion monopdlica, jerdrquica etc, de los grupos de interés. En el trabajo tomamos el concepto de concertacion en los
ténminos recién descriptos, atin cuando se trate de reformas en las regulaciones laborales y no de un acuerdo sobre politica
econdmica mas general. Para un analisis de la trayectoria del concepto de corporativismo en América Latina, que toma esta
diferenciacién entre corporativismo y concertacion, ver Collier 1995.
“ Por supuesto, la formulacién corporativa también incluye a las politicas de obras sociales que ni siquiera fueron tratadas por

el Congreso, a diferencia de lo ocurrido durante el gobierno de Alfonsin, donde los diferentes proyectos de legistacion sobre
obras sociales fueron tratados en ese &mbito (Etchemendy 1995).
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limitar el decisionismo gubernamental. En primer lugar, haciamos referencia al caracter cualitativo
diferente a otras areas de reforma estructural, especialmente el caso de las privatizaciones. Es
posible que, en el corto plazo, la importancia macroeconémica de la ultimas haya sido mayor en
un contexto como el del plan de convertibilidad en el que era imperativo combatir la brecha fiscal
y sostener el nivel de reservas . No obstante, la reforma laboral era vital para la consistencia
macroecondémica que el gobierno buscaba en el mediano y largo plazo, prueba de ello es que
desde 1991 la conduccion econdmica se vio obligada a recurrir a diferentes instrumentos que le
permitieran un nivel de correccion de los precios relativos sin devaluar nominalmente.

Continuando la comparacion con las privatizaciones, la reforma laboral plantea un conflicto sobre
lineas de “clase”, no de “sector” econdémico como pueden llegar a hacerlo las primeras. En
consecuencia origina alineaciones relativamente homogéneas en las asociaciones de cipula tanto
empresariales como sindicales. En trazos muy gruesos en ambas politicas el gobierno cuenta con
el respaldo empresario y la oposicion de los sindicatos. Ahora bien; la privatizacion es, ba-
sicamente, un proceso fragmentable, -una multitud de combates que se libran uno a uno en cada
empresa y en un nimero aunque amplio, discreto de empresas. La reforma laboral -incluida la
cuestion del control de las obras sociales- es, al menos a priori, un proceso global, que abarca en
conjunto una enorme cantidad de ramas productivas. Por ende, en la politica de privatizacion
existen mas chances de movilizar recursos especificos concentrandolos para neutralizar o ganarse
el apoyo de organizaciones gremiales que se encuentran relativamente aisladas entre si. En la de
reforma laboral, por contraste, se presentan mas peligros de que los sindicatos articulen sus
resistencias. En el mismo sentido, en las privatizaciones, la oferta de ciertos bienes, como los
Programas de Propiedad Participada, puede crear una convergencia de intereses entre sindicatos y
trabajadores. La flexibilizacion laboral es muy diferente, ya que sus hipotéticos beneficiarios en el
mundo de trabajo no son los sindicatos ni los trabajadores efectivamente empleados, sino la masa
atomizada de los desempleados. Asi las posibilidades de intercambio se limitaron a lo que sucedio
tanto en el Ley de Empleo como en el Acuerdo Marco: flexibilizacion parcial o acotada a cambio
del financiamiento y mantenimiento del control sindical del sistema de obras sociales.

En segundo término el procesamiento de esta reforma no fue, naturalmente, ajeno a las tensiones
entre la coalicion de gobierno y las politicas del gobierno. La administracion peronista avanzé en
pos de los intereses de sus aliados empresarios’', en el sentido de las reformas pro mercado, pero
cuidando de no quebrar las relaciones con las fuerzas propias. Entonces, la policy la marcé la
alianza con el sector patronal, pero el estilo de formulacion y la administraciéon de algunos de sus
contenidos, implicd cuidar lo que Gerchunoff y Torre (1996) llaman la “base popular”. Este
trabajo constata que en materia de reforma laboral el gobierno alcanzé solo parcialmente sus
objetivos. Nuestra impresion es que ello debe considerarse un resultado de las opciones politicas
del Ejecutivo. Esto es, de la disposicion del gobierno a no tensar al maximo las relaciones con un
sindicalismo que toleraba el resto de las reformas estructurales, y que eran el combustible para el

* La utilizacién de las privatizaciones en Argentina como instrumentos de estabilizacion macroeconémica, mas alla de su
caracter de reformas estructurales, se trata en Gerchunoff y Canovas (1995) y en Galiani y Petrecolla (1996).

5! Es obvio que esta afirmacion debe ser matizada. Muchos empresarios, sobre todo los pequefios, tuvieron serias diferencias
con el gobierno, sobre todo en lo que hace a las politicas de apertura. De todas formas, existen pocas dudas de que el sector
patronal -sobre todo la alta burguesia del sector servicios, rural y financiero- fue un aliado del gobierno y principal beneficiario
de las politicas de mercado.
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lado capitalista de la coalicion®. Esa disposicion gubernamental no se ejercio a su vez en el vacio,
sino en el marco de una interaccion con las fuerzas propias (sindicalismo y bloques del PJ) que fue
definiendo el alcance de esta politica de reforma.

Para identificar los restantes elementos que configuran el contexto en que se proceso la reforma
laboral a partir de 1994, interesa subrayar, no tanto que la reforma laboral fue negociada, sino que
lo fue de un modo bastante institucionalizado. Nos referimos sobre todo a la ultima etapa, donde
se operd un proceso organizado de concertacion entre grupos de interés y gobierno. Para
destacarlo conviene introducir aqui una breve disgresion historica.

Cavarozzi, Nelson y Urrutia (1994) sefialan un elemento politico caracteristico de lo que se
denomina "modelo estadocéntrico": la interaccion entre los grupos sociales era mediada por un
estado cuyas intervenciones estaban poco institucionalizadas. El estado propio de este modelo era
uno débil y escasamente auténomo™, que disfrutaba de un minimo de consenso en tanto pudiera
canalizar recompensas distributivas a los grupos. Ni los gobiernos autoritarios “desde arriba”, ni
las instituciones representativas lograban el efectivo control de los actores privados. La historia de
la formulacion de la legislacion laboral en la Argentina de posguerra no fue ajena a esta mecanica
politica. Cada actor aprovecho las ventajas del marco econdmico y politico para avanzar sobre las
regulaciones que favorecian a grupos rivales, en un contexto de suma cero. El avance se daba con
la complicidad de los gobiernos de turno (en procura de incrementar sus precarias bases de
sustentacién) y generalmente -aunque no exclusivamente- implicaba regulaciones mas favorables
para los sindicalistas en periodos democraticos y su retroceso simétrico en gobiernos autoritarios
* Esta dinamica no terminé con la reapertura democratica de 1983. El empresariado fue un
simple espectador pasivo cuando el gobierno radical, fruto de su negociacion unilateral con los
gremios, hizo aprobar un paquete laboral claramente favorable al sindicalismo®. En suma, la
formulacion de la legislacion laboral desde la posguerra fue un claro exponente del elemento
politico caracteristico del modelo estadocéntrico. La politicas de legislacion laboral fueron
consecuencia de la presion de los actores sociopoliticos que rehuian toda forma de negociacion
explicita o institucionalizada. No habia una negociacion directa entre los grupos, sino presiones
directas y alternativas sobre el estado.

52 Debemos reparar en que, como ha sostenido Murillo (1995), el sindicalismo peronista se preocupé mas por cuidar sus bases
organizacionales en el nuevo contexto que por hacer una oposicion politica y general al proceso de reformas. Para apreciar la
secucncia de negociacion e intercambio entre gobiermo y sindicatos en el marco de las politicas de reforma, es conveniente
Murillo, 1994.

? Desde otra perspectiva, un enfoque clisico que sefiala la debilidad del estado corporativo de posguerra y la escasa
autonomia relativa que lo hacia “ bailar al compds de la sociedad civil” est4 en O'Donnell 1977. ‘

' No es este el lugar para desarrollar este proceso en detalle; basta con recordar que 1a ley 14.250 data del primer gobierno de
Peron. Frondizi reinstaurd la ley de Asociaciones Profesionales segin el modelo peronista. El gobiemo de Hlia eliminé
restricciones al derecho de huelga y legislo el salario minimo mediante fa ley 16.459. La ley 18.610 de obras sociales, no
obstante, st bien formalizé un sistema estructurado en el primer peronismo, fite un logro del sindicalismo peronista ortodoxo en
el gobierno de Ongania. En el gobiemo peronista de 1973-76 se sancionaron las leyes de Contratos de Trabajo -20.744- y de
Asociaciones Profesionales -20.615-, ambas con un claro sesgo sindical. En los gobiemnos autoritarios se restringié por decreto
el derecho de huelga, generalmente se quitd el control de las obras sociales a los sindicatos que por supuesto fueron
intervenidos, se suspendi6 el salario minimo, bajando de este modo los costos indemnizatorios de despidos (periodo 1976-
1983)-, y fundamentalmente, se suspendié la vigencia de las leyes de negociacion colectiva.
53 Sobre la negociacion gobierno-sindicatos por la legislacién laboral en este periodo ver Bosoer y Senén Gonzalez 1993. Para
una comparacion de la formulacion politica de la legislacion del trabajo en los gobiernos de Alfonsin y Menem ver Etchemendy,
1995.
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En lo que hace a la formulacion de la legislacion laboral, a partir de 1994 se dio un cambio en esta
modalidad de interaccion entre los grupos de interés y el Estado. El Acuerdo Marco esboza una
modalidad de formulacion de politicas laborales diferente a la de los ultimos 40 afios. La
negociacion fue directa entre la UIA., la CGT, representantes de las pymes y el gobierno. La
redaccion de los proyectos fue tripartita y, como vimos, el Congreso sanciond casi sin cambios lo
acordado en las rondas de negociacion. Es cierto que los resultados fueron ambiguos y tal como
mostramos, no convencieron por entero a ninguna de las partes. Pero esto ultimo justamente
sugiere que, en el marco de una politica macro claramente orientada en pos de los intereses
patronales -e , hipotéticamente, de los desempleados-, se dio un proceso de negociacion donde
comprensiblemente ningtin actor vio cristalizadas sus propuestas de maxima, pero todos lograron -
o "salvaron"- determinadas prerrogativas.

Sin embargo, la existencia de una negociacion directa y no puramente de suma cero no fue el
tnico elemento novedoso. También lo fue, y fundamentalmente, la actuacion de un Estado que,
con mas autonomia, tuvo poder politico para sostener una orientacion general y organizar el
espacio de concertacion entre las partes. El elemento caracteristico del modelo historico es el del
Estado débil, sin capacidad de 1) mediar y 2) imponerse a los grupos (arbitrar conforme a una
orientacion general). En la reforma laboral 1994-95 el estado aparecié con un grado apreciable de
autonomia, fue actor -un actor con capacidad de arbitraje- y no simplemente la “arena” de la
disputa. En primer término porque logré sentar en la mesa de negociacion a organizaciones de
interés que aceptaron ceder en sus propuestas de maxima. Y, no menos relevante, en el proceso el
gobierno fue "fallando" para uno y otro lado, en el marco de una orientacion politica general (pro
empresaria). Esta modalidad se observd sobre todo en las leyes de Accidentes de Trabajo y
Estatuto Pymes, donde el gobierno tuvo serias diferencias con la UIA. Para dar algunos ejemplos
ya tratados, en el primer caso el gobierno terminé arbitrando en la disputa por el autoseguro, que
se convirtid en un conflicto interempresario. En el segundo “armd” en la practica una coalicidon
con pequefios empresarios y la CGT, enfrentandose a la UIA e instrumentando una “flexibilizacion
sectorizada”.

La autonomia estatal que sefialamos en la politica que nos ocupa tiene dos costados. Se vio
facilitada porque el gobierno tuvo, a partir de Caro Figueroa, una politica propia de
“modernizacion concertada” que no fue exactamente la del ministerio de Economia y los
empresarios, pero tampoco la de los sindicatos. Era una politica propia en sus contenidos pero,
fundamentalmente, en el estilo de formulacion ya que la idea de Trabajo fue consensuar y no
imponer. Empero, el avance mediante el acuerdo por el sendero reformista, por mas parcial que
sea, hubiera sido imposible si el gobierno no hubiera contado con la cuota de poder politico y
estatal imprescindible para limar las acciones y las posiciones de los grupos de interés. La cuota de
poder para ser actor y no simplemente arena de negociacion. Como se ha sefialado en la literatura,
esperar que sea posible una concertacion en ausencia de un actor estatal central que organice el
espacio contractual es una ilusion (Schmitter, 1982; Portantiero, 1987).

La representacion de intereses funcionales -sobre todo del sindicalismo- se estructuré en la
argentina de posguerra en forma corporativa. Sin embargo, en el nivel de formulacion, las
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politicas raramente eran concertadas entre el estado y los grupos de interés ** en una mesa
tripartita. Entonces, reformas negociadas directamente y un estado que organiza el espacio de
concertacion entre los grupos son las nuevas modalidades de formulacion de la legislacion laboral
que pretendemos subrayar. Canitrot y Sigal (1994, pag. 138) sefialan que durante el gobierno de
Menem “.. En muchos aspectos, el estado ha cesado de ser un actor como los otros; interviene
activamente gobernando las relaciones economicas y capturando areas de autoridad
independientes del poder politico, como lo muestra su poder para cobrar impuestos y su control
sobre los militares. Parece, que en este proceso, los problemas financieros obligaron al estado a
removerse a si mismo del corazon del conflicto corporativo. El poder politico de Menem, produjo
poder estatal...” Probablemente, lo ocurrido con la reforma laboral en el periodo 1994-95 es una
muestra mas de este fendmeno. Si va a ser una modalidad de formulacién de politicas que vaya
mas alla de este acotado periodo y de este tipo de politica, y sobre todo, si sus resultados fueron
los adecuados para un determinado contexto macroecondémico, son cuestiones pendientes.

% En nuestra distincion entre corporativismo como modo estructuracién de los grupos de interés y concertacion como forma de
formular la politica piblica, seguimos a Schmitter 1982 (Ver nota 48).
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Indice de siglas

CGT: Confederacion General del Trabajo ( asociacién de tercer grado que agrupa a los trabajadores industriales
y de servicios)

MTA: Movimiento de los Trabajadores Argentinos (escision de la CGT, agrupa a trabajadores del transporte)
CTA: Congreso de los Trabajadores Argentinos (organizacion alternativa a la CGT, agrupa principalmente a
trabajadores estatales y docentes)

UIA: Union Industrial Argentina

Grupo de los 8: asociacién patronal de cuarto grado, agrupa a la UIA, la Camara Argentina de Comercio
(CAC). Bolsa de Comercio de Buenos Aires, la Asociaciéon de Bancos Argentinos (ADEBA), Asociacion de
Bancos de la Republica Argentina (ABRA), Sociedad Rural Argentina (SRA), Cimara Argentina de la
Construccion (CAC) y Union Argentina de la Construccion.

MTSS: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

CGI: Confederacion General de la Industria (representa a la pequefia y mediana empresa)

CGE: Confederacion General Econdmica (idem)

CAL: Consejo Argentino de la Industria (idem)

CAME: Coordinadora de Actividades Mercantiles (idem)

Apéndice 1:Proyectos de Ley del Poder Ejecutivo de Reforma Laboral 1989-1995 (Fuente: Direccion de
Informacion Parlamentaria Congreso Nacional)

1-Derecho Colectivo

Exp. Ministro Ley Tituloy tema Ing. Sanc.  Votaciones
en Comisién
0275-PE-89 Triaca - Reglamentacion del derecho de huelga  3/5/90 DPJvsUCR
2)PIvsUCRvsOT
0636-PE-91 Diaz - Modif. Ley Asoc. Profesionales 23551 29/9/92 1PJvsUCR
0635-PE-91 Diaz - Régimen Conv. Colect.(deroga 14250)  20/5/92 1) PJvsUCR
2)PIvsUCRvsOT
0180-PE-91 Diaz 24185 Negociacion Colect. Trab. Estado 11/9/91 1111/92  1)PJvsUCR
2)PJvsUCR

2-Derecho individual y justicia del trabajo.

Exp. Ministro Ley Tituloy tema Ing. Sanc, Votaciones
en Comision

0077-PE-90 Cavallo - Modificacion Ley 9688 deAcc. de Trab.  30/4/90

0033-PE-90 Triaca - Ratif dec 1477 Incorp.Vales Alim LCT  27/6/90 DHPJ-UCR

0216-PE-89 Triaca 24013 Ley Nacional de Empleo 7/2/90  13/11/91  1DPIvsUCR
2)PJvsUCR
3)PJvsUCR
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0288-PE-92 Diaz - Modific. LNE, derog art. 30 30/4/92
(habiltacion sindical nuevas modalidades.)

0028-PE-91 Diaz 24028 Accidentes de Trabajo:Derog 9688 y sust.  25/9/91 14/11/91 DPJvsUCR

2)PJvsUCR
0009-PE-91 Diaz - Sust, art 245 LCT (Indemn. por despido)
y derog art. 48 Ley Em. Ec. (despido) 13/6/91
0034-PE-91 Diaz - Modif. LCT 29/5/91 DPIvsUCR
normas pago def SAC (aguinaldo)
0022-PE-93 Rodriguez - Reforma Régimen Cont. Trabajo 13/10/93
0027-PE-94 Caro* 24522 Ley de Concursos y Quiebras 18/5/94 20/7/95 1)PJvsUCR
2)PJvsUCR
0057-PE-94 Caro 24465 Modif. Régimen Contrato de Trabajo 8/11/94 15/3/95 1PJ-OTvsUCR
2)P}vsUCR
0086-PE-94 Caro 24467 Régimen laboral para pymes 20/1/95 15/3/95 DPJ-OTvsPI-
OTvsUCR

0059-PE-94 Caro 24557 Modif. Régimen dc accidentes de trabajo 7/12/94 13/9/95  1)PJ-OT vs

PJvsUCR
2)PJvsUCR
3)PJ-UCR-

OTvsUCR

0084-PE-94 Caro 24635 Creacion inst. obligatoria de conciliacién 10/2/95 4/10/96  1)PJ-OT
laboral vsPJvsUCR
2)PIvsUCR
3) PIvsUCR
0444-PE-94  Barra - Modif. Ley 18345 just del trabajo
art 106 (inapelabilidad de sentencias) 1) PJ-UCR-OT
0428-PE-95 Caro - Modif. art 30 LCT(cesion y subcontratacién)
0035-PE-95 Caro - Régimen de Asignaciones Familiares

* El proyecto original es de Cavallo. Nosotros se lo adjudicamos a Caro porque es quien negocia la redaccion final de la
parte “laboral” de 1a ley en el Acuerdo Marco.
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Apéndice 2: Contenidos del Acuerdo Marco firmado por gobierno y organizaciones de interés, divididos
segiin sesgo empresarial o sindical (Fuente: “Acuerdo Marco para la productividad, Ia equidad y el
empleo” Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 1994)

1) Desde el lado empresarial se obtuvieron los siguientes puntos:

1- Se logré un avance en la flexibilizacion de las formas de contratacion de trabajadores. Las partes se
comprometieron a revisar la Ley de Empleo tendiendo a facilitar el acceso del empleador a las nuevas
modalidades de contratos.

2- El gobierno se comprometio con los firmantes del acuerdo a legislar reformas tendientes a "agilizar" los
tramites en la justicia del trabajo y disminuir la litigiosidad.

3- Se acordo "simplificar” el cuadro de prestaciones del sistema de asignaciones familiares -uno de los
impuestos al trabajo.

4- Se acordo la reformulacion del régimen de Accidentes de Trabajo. Se acept6 la actuacion de entidades
privadas, con o sin fines de lucro, para cubrir un seguro de accidentes a la vez que se admiti6 a las
empresas el autoseguro. '

5- Las partes se comprometieron a impulsar el proyecto de ley de quiebras que Cavallo habia enviado al
Senado y que estaba "paralizado" en el Congreso. Sin embargo, se pacta que la apertura del concurso
preventivo suspenda por tres afios y no termine con el Convenio Colectivo. El nuevo duefio de la empresa
s6lo se hara cargo de las obligaciones laborales que se originen a partir del inicio de su gestion

6- Se coincidio en la necesidad de crear un marco legislativo especifico para las pymes

b) Los puntos que el sindicalismo logré incluir -0 excluir- para proteger sus intereses fueron los siguientes:

1- $ 21.000.000 para las Obras Sociales como forma de compensar la caida en recaudacion de las mismas
fruto de la rebaja de aportes patronales en la industria que implementé el gobiemo a partir de Enero de
1994, El dinero vendria de fondos girados a la ANSSAL (organismo estatal que administra parte de los
fondos de las obras sociales) y del Fondo Nacional del Empleo. En realidad los puntos concernientes a las
obras sociales fueron un acuerdo bilateral entre gobierno y sindicatos -como se reconoce explicitamente-,
aunque integraron el acuerdo tripartito. ’

2- Un plan de pagos especial para sindicatos y obras sociales por las deudas previsionales que como
empleadores mantenian con la DGI. Se establecié un plan de pagos de 120 cuotas cuando el comin para el
resto de los empleadores era de 60 cuotas.

3- Se atenu6 el impetu desregulador del gobierno en el tema Obras Sociales. El asunto se puso en la orbita
de una comisién especial integrada por representantes de los ministerios de Economia, Trabajo y la CGT.

4- El gobierno se comprometio a retirar del Congreso su proyecto de "Reforma Laboral”.

5- Se acordé6 enviar al Congreso un proyecto que estableciera el derecho de los trabajadores a recibir de la
empresa informacion vinculada con los procesos de negociacion colectiva y otro que impulse el acceso de
los trabajadores a la tenencia de acciones en las empresas. :

6- En cuanto a las Convenciones Colectivas, no hubo una mencion explicita en lo atinente a descentralizar la
negociacién o acabar con la "ultraactividad".
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Apéndice 3: El bloqueo legislativo y 1a Comision.de Legislacién del Trabajo de Ia Camara de
Diputados

Proyectos PEN reforma laboral no sancionados,
"finalizacion" del tratamiento, gobierno de Menem.

Camara Inicial Finalizaciéon
Diputados 4 9
Senadores 8 3

Por "finalizacion" del tratamiento queremos sefialar en qué Camara "duerme” el proyecto, habiendo recibido o no
dictamen de comisiéon. No es una casualidad que la mayoria de los proyectos se bloquearon en la camara de
Diputados, donde el poder sindical era mas fuerte. De los 12 proyectos no sancionados, 8 fueron enviados en
primer término al Senado y 4 a Diputados. Sin embargo, 9 de esos doce proyectos "perecieron” en Diputados. En
8 de esas 9 ocasiones, el factor crucial para parar el proyecto fue la comisién de Legislacion del Trabajo de
Ia cAmara Baja.

En los siguientes seis proyectos la Comision nunca produjo dictimen: primer intento de reforma del régimen de

accidentes de trabajo que envia Cavallo. la modificacion de la Ley de Asociaciones Profesionales que intenta
Diaz, la modificacion del sistema de¢ indemnizaciones de la LCT , la modificacion al pago del aguinaldo enviado
por Diaz y Cavallo, la mega-reforma enviada por Rodriguez vy la modificacion a la ley 18.345 de justicia del
trabajo

En los otros dos licu6 del tal manera al proyecto de forma que al Ejecutivo le interesé poco su sancion Se trata
del proyecto de Convenciones que dcroga la ley 14.250 (Diaz) y la reglamentacion del derecho de huelga
(Triaca). En ambos casos la Comision recibe la media sancién del Senado y modifica el dictamen desvirtuando
las intenciones del Ejecutivo. En estos casos, aunque Diputados aprueba en el recinto la modificacion hecha por
la Comision - lo que obligaba a, por lo menos, una tercera lectura-, en el cuadro nosotros adjudicamos la
"finalizacion" a la cAmara de Diputados. Se podria argumentar que muchas de las iniciativas de reforma laboral
que fueron enviadas a la Comision de Legislacion del Trabajo, también lo fueron a otras comisiones, por lo que
en los casos de dictamen conjunto -la mayoria- el poder sindical se resiente. Sin embargo la experiencia
parlamentaria indica que , si no hay acuerdo en la comision “madre” o principal segin la tematica del proyecto,
esa iniciativa nunca llega al plenario conjunto de comisiones
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