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Resumen: Este articulo explica los determinantes politicos de la estrategia del kirchnerismo
hacia los sindicatos. Argumentaré que esta estrategia exhibi6 tres rasgos fundamentales:
(1) una marcada redistribucién de ingresos y poder hacia la clase trabajadora en las
relaciones industriales, (2) un intento de reconfigurar el mapa de poder sindical desde el
Estado, y (3) la falta de inclusién de los sindicatos en la arena politica. Esta estrategia se
explica por los recursos politicos previos de las organizaciones de trabajadores. Mientras
que su alta capacidad de movilizacién y autonomia frente al partido de gobierno forz6 a
las administraciones kirchneristas a forjar coaliciones con los sindicatos para reducir la
protesta social, la escasa representacién de los sindicalistas en el Estado se explica por los
fragiles lazos preexistentes del sindicalismo con el Partido Justicialista. Asimismo, ambos
factores condujeron a los Kirchner a reconfigurar el mapa del poder sindical “desde
arriba” para crear una base de apoyo sindical propia de la que carecian.
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Abstract: This article attempls to explain the political determinants of the Kirchners’ strategy
towards unions. It argues that this strategy entailed three main features: (1) a considerable
redistribution of income and power towards the working class in industrial relations, (2) an
attempt by state officials to recrafi the landscape of union organizations, and (3) the lack of inclusion
of unions in the political arena. This strategy is explained by the pre-existent endowment of political
resources of working-class organizations in Argentina. While their high mobilizational capacity
and considerable autonomy vis-a-vis the ruling party forced the government to crafi coalitions with
unions in order to reduce social unrest, unions’ lack of inclusion in the state is explained by the
weak, pre-existing ties between unions and the Partido Justicialista. Moreoves; both factors led the
Kirchners to try to vecrafi the velative power of union organizations “from above” in order to create
their own base of support among unions, which they lacked.
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1. Introduccion

Este articulo analiza la estrategia de los Kirchner para construir apoyos

en el mundo sindical. Constituye un estudio de caso que explora un proble-
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ma tedrico mas amplio: <cémo logran los sistemas de partidos reconstruir
sus lazos con las organizaciones sociales luego de las reformas de mercado
de los anos ochenta y noventa? En Latinoamérica estos lazos fueron severa-
mente danados, en especial en los paises (como la Argentina) en los cuales
los partidos de base obrera tuvieron por delante la ingrata tarea de
implementar las reformas (Roberts, 2015; Levistky, 2003). La bibliografia
que ha estudiado este proceso de reconstruccién (llamado a menudo la “se-
gunda ola de incorporacién”) se ha enfocado principalmente en cémo se
reconfigura la relacién entre los partidos de base popular y los movimientos
sociales en los 2000 (Silva y Rossi, 2018; Kapiszewski, Levitsky y Yashar, 2021).!
Este estudio se propone analizar la otra cara de este proceso: <como consi-
guen los partidos de base popular reconstruir sus lazos con los sindicatos?

En este sentido, el estudio de la relaciéon entre el sindicalismo y el parti-
do peronista resulta especialmente relevante. Desde mediados de los ochen-
ta, el peronismo habia adoptado una estrategia que lo alejaba de los sindica-
tos al mismo tiempo que construia nuevas bases de apoyo entre los trabaja-
dores informales (Levitsky, 2003; Torre 2004). Los lideres territoriales del
peronismo (intendentes y gobernadores) pasaron a ocupar el primer plano,
y para los 2000 practicamente no habia lideres peronistas de fuste con pasa-
do sindical. En este contexto, si bien resultaba natural para cualquier presi-
dente peronista cotejar algunos apoyos sindicales, la magnitud de los recur-
sos econémicos y politicos invertidos por el kirchnerismo para construir
nuevos apoyos sindicales fue sorprendente. En particular, constituyé un
giro inesperado con respecto a la estrategia que venia desarrollando el
peronismo hacia los sectores populares desde la transiciéon democratica.

La estrategia sindical del kirchnerismo exhibi6 tres rasgos fundamentales.
El primero fue una marcada redistribucion de ingresos y poder hacia la clase
trabajadora en las relaciones industriales. Ademas, el gobierno no fue neutral en
esta estrategia; por el contrario, intenté reconfigurar el mapa de poder sindical
desde el Estado, recompensado a sindicatos aliados y marginando a sus rivales.
Por ultimo, los grandes avances de los sindicatos en las relaciones industriales
contrastaron con su notable falta de inclusién de la arena politica.?

La tesis central de este articulo es que la estrategia sindical de los Kirchner
se explica por la particular dotacién de recursos politicos de las organizacio-
nes de trabajadores en la Argentina. Las organizaciones sindicales y de des-

Para una excepcion, ver Etchemendy y Garay (2011).
Por “falta de inclusién de la arena politica” me refiero centralmente a la obtencién de
cargos en el Poder Ejecutivo por parte de los sindicalistas. En menor medida, analizo los
conflictos en torno al armado de listas legislativas en algunos distritos puntuales en
donde el Poder Ejecutivo tenia injerencia en las listas.
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ocupados contaban con una alta capacidad de movilizacién y autonomia,
pero tenian lazos débiles con el partido de gobierno. Por un lado, dicha
capacidad de protesta y autonomia forzé al gobierno a forjar coaliciones con
los sindicatos a los efectos de reducir el alto grado de conflictividad social
que existia en la Argentina en las postrimerias de la crisis de 2001-2002.
Ademas, el gobierno fortaleci6 a los sindicatos en las relaciones industriales
con el fin de contrabalancear el poder de las organizaciones piqueteras, que
eran las organizaciones mas disruptivas y cuyos lideres tenfan una orienta-
ci6én politica més radical.

Por otro lado, las amplias conquistas sindicales en la arena industrial
contrastaron con su falta de inclusién en la arena politica. La escasa repre-
sentaciéon de los sindicalistas en puestos relevantes en el Poder Ejecutivo
nacional se explica por los fragiles lazos preexistentes del sindicalismo con
el Partido Justicialista (P])y, en especial, con la faccién peronista liderada por
los Kirchner. Identifico en el articulo tres mecanismos causales a través de los
cuales los débiles lazos condujeron a una baja inclusion politica: bajo poder
de presion sindical en el partido, poca confianza entre élites gubernamentales
y sindicatos, y ausencia de incentivos electorales suficientes para que los sin-
dicatos presionaran con mas fuerza por cargos en el Poder Ejecutivo.

Por dltimo, argumentaré que el intento de los Kirchner de reconfigurar
el mapa del poder sindical “desde arriba” se explica por la combinacién de
los dos factores antes mencionados: la presencia de organizaciones de tra-
bajadores con alta capacidad de protesta y autonomia, pero con lazos débi-
les con el partido de gobierno. Carentes de aliados preexistentes en el con-
vulsionado mundo de las organizaciones populares, los Kirchner buscaron
crear una nueva base de apoyo politico sindical desde el Estado: tanto forta-
leciendo una confederaciéon de trabajadores hasta entonces marginal, la
Central de Trabajadores de la Argentina (CTA), como también alterando el
equilibrio de poder dentro de la Confederacion General del Trabajo (CGT).

Esta investigacion realiza dos contribuciones a los estudios sobre sindica-
lismo en la Argentina. En primer lugar, es el primer estudio que adopta un
enfoque multidimensional de la politica laboral; esto es, se enfoca en los bene-
ficios obtenidos por los sindicatos tanto en la arena de las relaciones industria-
les como en la arena politica. En este sentido, la literatura se encuentra escindida:
mientras algunos autores estudian la legislacion laboral y las politicas salaria-
les (Etchemendy y Collier; 2007; Murillo, 2001; Carnes, 2014), otros estudian
el rol de los sindicatos en el Partido Justicialista (Levistky, 2003; Torre, 2004).

En segundo lugar; este articulo propone una explicacién novedosa de la
politica sindical del kirchnerismo. Los estudios existentes pueden dividirse
en dos grupos. Un primer grupo hace hincapié en la revitalizacién del actor
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sindical, centrandose en la legislacién laboral, la negociacién colectiva y el
creciente poder de los lideres sindicales en el sistema politico (Etchemendy
y Collier, 2007; Palominoy Trajtemberg, 2006; Etchemendy, 2013; Natalucci,
2015; Schneider, 2013; Senén Gonzalez y Del Bono, 2013; Benésy Fernandez
Milmanda, 2012). Un segundo grupo se ha focalizado en el importante
papel representado por el sindicalismo de base en el proceso de revitalizacion
sindical (Varela, 2013; Atzeni y Ghigliani, 2013; Basualdo, 2010).

Este articulo se inscribe en el primer grupo de estudios: intenta explicar
las politicas laborales del kirchnerismo a partir de un marco tedrico que se
focaliza en los intercambios entre élites politicas y sindicales.” En particular, es
el primer estudio que, de manera sistematica, explora el impacto que tuvieron
los lazos débiles entre las organizaciones popularesy el Partido Justicialista en
la politica sindical.* El analisis combina tres estrategias metodoldgicas: entre-
vistas en profundidad, analisis de archivo y datos cuantitativos.

I1. Metodologia

A'los efectos de entender las preferencias y estrategias politicas de los
actores involucrados en la toma de decisiones publicas, realicé 47 entrevistas
en profundidad a sindicalistas, dirigentes empresariales y funcionarios del
gobierno. Ademads, confeccioné una base de noticias periodisticas que cubre
todas las discusiones y conflictos politicos en torno a las principales politi-
cas laborales desde 2003 hasta 2015, basado en los tres principales medios
graficos de la Argentina durante ese periodo: La Nacion, Clarin 'y Pagina 12.
Por 1ltimo, construi una base de datos original con las biografias de 453
lideres politicos y sindicales para estimar tanto la fortaleza de los lazos pre-
vios entre sindicatos y PJ, como el grado de incorporacién politica de los
sindicalistas. Estas incluyen el perfil biografico de (1) 97 legisladores del
Partido Justicialista, (2) 110 dirigentes de la Confederacién General del Tra-
bajo, y (3) 246 funcionarios nacionales.

El estudio cualitativo de las relaciones entre sindicatos y gobiernos se
centra en los dos primeros gobiernos kirchneristas (2003-2011) porque adop-

8 Para una aplicacién mas general de este tipo de enfoque, ver Collier y Collier (1991)

Etchemendy y Garay (2011) senalan que los débiles lazos entre los Kirchner y las
organizaciones populares condujeron a una politica redistributiva generosa. Este estu-
dio propone dos innovaciones con respecto a este interesante trabajo: (1) argumenta
que los lazos débiles tienen un impacto complejo: facilitan la redistribucién de poder e
ingresos en las relaciones industriales, pero la dificultan en la arena politicay (2) aporta
evidencia empirica para testear de manera sistematica la relacién entre lazos previos y
politicas laborales.

4
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taron las principales instituciones laborales y definieron el lugar de los sindi-
catos en la arena politica. Los datos cuantitativos presentados en este articu-
lo cubren las tres administraciones kirchneristas.”

IIL. El legado de las reformas de mercado:
nuevas demandas del movimiento obrero

Para entender las demandas sindicales durante el kirchnerismo, es pre-
ciso, primero, comprender los desafios que habian experimentado los sindi-
catos durante las reformas de mercado en los aflos noventa. Tres habian
sido los retrocesos experimentados por la clase trabajadora durante las re-
formas: (1) una caida del salario real y una flexibilizacién de sus condiciones
de trabajo, (2) la suspensién de los sistemas neocorporativos de
intermediacién de intereses, y (3) una marcada marginaciéon del Partido
Justicialista. Para cada uno de estos problemas, el sindicalismo demandé a
las administraciones kirchneristas politicas ptblicas que los revirtieran.

Una demanda central de los sindicatos era la redistribucién de ingresos
hacia sus bases, tanto en términos de aumento de los salarios reales como de
estabilidad en las remuneraciones. Durante el gobierno de Carlos Satl
Menem (1989-1999) se aprobaron leyes que limitaban el pago por indemni-
zacion a los trabajadores. A su vez, se permitié la introduccién de nuevas
formas de contrataciéon temporarias (Schneider, 2013). El salario minimo
permaneci6 congelado desde 1991 (Novick, 2006), y los salarios se deterio-
raron fuertemente, al menos desde el gobierno de Fernando de la Rtia (1999-
2001). De esta manera, el sindicalismo reclamé a los gobiernos kirchneristas
aumentos salariales y leyes que revirtieran las politicas de flexibilizacién la-
boral (Schneider, 2013; Varela, 2013).

Otro problema central que enfrentaron los sindicatos desde los afios
noventa fue su debilitamiento frente los empleadores en las relaciones in-
dustriales. La negociaciéon colectiva por rama de actividad habia sido sus-
pendida por decreto en 1991, privando a los sindicatos de su herramienta
de presion central. Los sindicatos, empero, lograron extraer importantes
concesiones de Menem en esta dimensién: conservaron el monopolio de la
representacion sindical, asi como también el control de las obras sociales y la
centralizacién de la negociaciéon colectiva a nivel sectorial (Etchemendy y
Collier, 2007). Sin embargo, el gobierno de Fernando de la Rua revertiria

5 Los datos para replicar el analisis del presente articulo se encuentran disponibles en
www.schipaniandres.com
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esta ultima concesién de Menem: en el ano 2000 adopté una controvertida
reforma laboral que, entre otras medidas, eliminaba la ultraactividad® e in-
troducia la descentralizaciéon de la negociacién colectiva al nivel de la em-
presa, sin necesidad de ser aprobada por el sindicato nacional. Esta reforma
debilitaba y atomizaba a los sindicatos.

Es preciso mencionar que en algunos sectores (por ejemplo, la educa-
cién publica primaria y secundaria o el servicio doméstico) nunca habia
existido una legislaciéon que habilitara la negociacién colectiva a nivel nacio-
nal. Contra este telén de fondo, una vez que Néstor Kirchner llegé al poder
los sindicatos reclamaron politicas que aumentaran su poder en las relacio-
nes industriales frente a los empleadores. En particular, demandaron politi-
cas que reactivaran y re-centralizaran la negociacién colectiva.

Por tltimo, desde mediados de los afnos ochenta los sindicatos habian
experimentado un proceso de progresiva marginacién de la arena politica.
Hasta los anos ochenta, los sindicatos habian constituido la columna ver-
tebral del peronismo (Torre, 2004). Por ejemplo, la regla partidaria infor-
mal del Zercio habilitaba a los sindicatos a nominar un tercio de los candi-
datos en las listas a diputados del PJ (Levitsky, 2003). Sin embargo, con el
retorno de la democracia en 1983 los intendentes y gobernadores peronistas
ganaron poder frente a los sindicalistas dentro del aparto peronista (Levitsky,
2003). Tras la eleccién de Carlos Saul Menem en 1989, el sindicalismo
recibiria su golpe de gracia: Menem eliminaria la regla informal del tercio
y, con algunas excepciones, excluiria a los representantes sindicales de
posiciones de relevancia en el Congreso y el Poder Ejecutivo (Senén
Gonzélez y Bosoer, 1999).7

Contra este tel6n de fondo, a medida que el gobierno de Néstor Kirchner
comenzé a mostrar una orientacién pro-sindical en 2003, una fraccién del
sindicalismo procuré aprovechar la oportunidad para recuperar ese espacio
politico perdido. Demandé el nombramiento de dirigentes sindicales en el
Poder Ejecutivo nacional y una mayor representacién en la bancada peronista
en el Congreso. Ahora bien, para comprender cémo el kirchnerismo lidié
con estas demandas, es preciso primero explicar el contexto politico en el
que esta fuerza politica llegé al poder.

La ultraactividad establece que el tltimo convenio colectivo firmado por sindicatos y
empleadores contintia vigente luego de su vencimiento. Esta disposicién permite a los
sindicatos negarse a firmar convenios colectivos en contextos adversos.

Las excepciones en el poder ejecutivo serfan cargos en la administracién de fondos de
obras sociales.
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IV. Una presidencia bajo la sombra de la protesta social:
organizaciones de trabajadores fuertes y auténomas.

Al asumir la presidencia en 2003, Néstor Kirchner se enfrenté con mo-
vimientos sociales y sindicatos fuertes que tenian vinculos muy débiles con
el P]. Esto privaba al presidente de una herramienta central que utilizaron
otros presidentes latinoamericanos durante el “giro a la izquierda” en la
region: me refiero al uso del aparato partidario para moderar la actividad de
protestay demandas de las organizaciones populares (Schipani, 2019). Frente
a esta carencia, el kirchnerismo debié recurrir a la adopciéon de politicas
publicas generosas para conquistar el apoyo de estas organizaciones.

Los sindicatos: capacidad de movilizacion
y vinculos débiles con el Partido Justicialista

A pesar de las reformas de mercado adoptadas en los afios noventa, los
sindicatos continuaron siendo actores relativamente fuertes de la politica
argentina (Carnes, 2014). Mas especificamente, a principios del nuevo milenio
los sindicatos argentinos se encontraban en una posicién compleja. Por un
lado, el movimiento obrero argentino continuaba ostentando una posicion
de fortaleza desde una perspectiva regional. En comparacién con sus pares
latinoamericanos, gozaba de una considerable capacidad de movilizaciéon y
tasas de afiliacién sindical altas (Cook, 2007).

Pero, por otro lado, a causa del desempleo a gran escala y de la suspen-
si6n de la negociacién colectiva durante los afos noventa, los sindicatos se
debilitaron considerablemente con respecto al periodo de la Industrializa-
ci6n por Sustitucién de Importaciones (ISI). En efecto, habian perdido lo
que habia constituido su principal rol en la economia argentina, esto es, la
representacion de los trabajadores en las instituciones corporativas de fija-
ci6n de salarios (Schneider, 2013). La tasa de sindicalizacién cayé durante
los "90: en relacién al total de asalariados, se redujo del 47% en 1990 al 42%
en 2001 (Marshall y Perelman, 2004).

Ademas, las reformas econémicas de los noventa fragmentaron al sindi-
calismo. Si durante el periodo de la ISI todos los sindicatos eran peronistas
y estaban afiliados a una confederacién de trabajo monopélica, la Confede-
raciéon General del Trabajo (CGT), en los noventa la CGT sufrié dos impor-
tantes divisiones como consecuencia directa de las reformas de mercado de
Menem: (1) la creacién de una confederaciéon de izquierda y auténoma de
los partidos politicos, la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA) en
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1992,y (2) la creacién de una facciéon disidente y de orientacién mas combativa
dentro de la CGT conocida como el Movimiento de los Trabajadores Argen-
tinos (MTA), que para el aito 2000 se habia escindido de la CGT para for-
mar la “CGT disidente” (Basualdo, 2010; Armelino, 2017). El MTA estaba
integrado por los sindicatos del sector del transporte y frecuentemente se
aliaba con la CTA para organizar protestas masivas contra las reformas de
mercado de Menem vy las politicas de austeridad de Fernando de la Raa.
Ambas agrupaciones gremiales contaban con una notable capacidad
disruptiva (Benes y Fernandez Milmanda, 2012; Armelino, 2017).

Ahora bien, cuando Néstor Kirchner asumio6 la presidencia en 2003, su
problema no era solamente la presencia de sindicatos (especialmente en el
sector del transporte y docentes) con un considerable poder de moviliza-
cion. Este problema se vefa agravado por los débiles lazos de las organizacio-
nes gremiales tanto con el PJ como con la facciéon politica que representaba
Néstor Kirchner dentro del peronismo (Etchemendy y Garay, 2011). Esto
limitaba sensiblemente la capacidad del presidente de subordinar a los sin-
dicatos a la estrategia programatica y electoral del gobierno.

En efecto, tanto la CGT “oficial” como la “disidente” habian apoyado a
los rivales de Kirchner en las elecciones presidenciales de 2003: la CGT
“oficial”, que comprendia a los sindicatos de los sectores de servicios e in-
dustrias mas grandes de la Argentina (conocidos como “los Gordos”), habia
apoyado a Menem, mientras que la CGT “disidente” habia apoyado al can-
didato populista Adolfo Rodriguez Saa. Los dirigentes de la CGT eran reti-
centes a aceptar el liderazgo de Kirchner, quien era visto como alguien ajeno
al establishment peronista. Ademas, demostraba una abierta simpatia por las
tendencias revolucionarias dentro del peronismo en los afios setenta que
habian sido antagonistas de la dirigencia sindical.® Al inicio de su gestién,
Kirchner tenia apenas algunos contactos con dirigentes de la CTA. Ade-
mas, aun cuando habia protagonizado importantes protestas en los afios
noventa, la CTA era la confederacién laboral mas marginal dentro del mun-
do de los trabajadores sindicalizados en la Argentina (Etchemendy, 2013;
Armelino, 2012). La relacién distante entre Kirchner y el movimiento obrero
antes de ser ungido presidente es descripta por un destacado sindicalista:

Entrevistas personales con Ricardo Pignanelli, Secretario General del SMATA (Sindicato
de Mecénicos y Afines del Transporte Automotor), 30/6/2009; Jorge Lobais, Secretario
General de la Asociacién Obrera Textil (AOT), 17/04/2015; Andrés Rodriguez, Secreta-
rio General de la Unién de Personal Civil de la Nacién (UPCN), 13/4/2015. Sobre la
visién que tenfa el sindicalismo sobre el kirchnerismo como un movimiento politico
“setentista” ajeno a la tradicién peronista “clasica”, ver Lucca (2014).
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“En la CGT, tenian muchas sospechas sobre Kirchner. Muchos
de los principales dirigentes sindicales habian apoyado a Menem. Se
convirtieron en ‘los viudos del menemismo’. Moyano (de la CGT disi-
dente) habia apostado a otro candidato peronista, Rodriguez Sad, y se
sorprendié con la victoria de Kirchner... porque era el gobernador de
una provincia pequefa y distante, practicamente desconocida para
todos nosotros. Recibimos esa candidatura presidencial con muchisi-
mo escepticismo.” Hugo Yasky, Secretario General de la CTA.?

La falta de vinculos personales de Kirchner con los sindicatos reforzaba
una caracteristica estructural del Partido Justicialista, a saber, la progresiva
desvinculacién del partido respecto de los sindicatos desde mediados de los
anos ochenta. Con el fin de estudiar el alcance de la desindicalizacién del
PJ, analicé las biografias de los diputados nacionales del P] que fueron elegi-
dos entre 1999y 2001, es decir, en las elecciones que inmediatamente prece-
dieron la llegada de Néstor Kirchner al poder. El punto de partida para
interpretar los resultados de este andlisis deben ser los vinculos entre el PJ y
los sindicatos durante el periodo de la ISI, cuando la institucién informal
del tercio estaba vigente.

En este sentido, los resultados del Cuadro 1 muestran una profunda
desindicalizacion del PJ hacia fines de los noventa.'” De acuerdo con mis
estimaciones, en 1999 solo el 12,5% de los legisladores del PJ tenian antece-
dentes como sindicalistas, y para 2001 este porcentaje bajé a 8,77%. Estas
cifras son extremadamente bajas en términos histéricos: por ejemplo, los
diputados de extraccién sindical representaban el 27.7% del bloque
justicialista en 1985, el 20% en 1989y sé6lo el 7.8% en 1993 (Levistky 2003:
135). Ademas, estos diputados con pasado sindical no pertenecian a los
sindicatos mas poderosos de la Argentina. Los lideres que representaban a
los camioneros a 'y los metaltrgicos, asi como a los trabajadores de los servi-
cios publicos, industria automotriz, alimenticia y petroleros (esto es, a los
sindicatos mas fuertes), no tenfan un sélo representante en las bancadas
legislativas del PJ] de 1999y 2001 (a excepcién de los servicios publicos, que
contaban con tan s6lo uno en 2001).

9 Entrevista personal, 23/02/2015.

Hasta 1995 los diputados de origen sindical lograron conservar el control de la Comi-
sién de Legislacion del Trabajo (Etchemendy y Palermo, 1998). Si bien esto les permitia
vetar o modificar reformas laborales del oficialismo, no era suficiente para influir sobre
el rumbo general de la politica gubernamental.
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CUADRO 1
Representacion sindical en la bancada del Partido Justicialista —
Camara de Diputados

Legisladores con Sector econémico donde
experiencia sindical desarrollaron su actividad
(%) sindical (niimero absoluto)

Transporte/Ferroviario (2),

Congreso 1999 12,5 Construccion (1),

Administracién Puablica (1),
Gastronémicos (1)

8,77 Administracién Publica (1),
Congreso 2001 Servicios Publicos (1), Actores
(1), Cerveceros (1)

Fuente: Elaboracién propia. Ver “Apéndice metodolégico”.

Otra forma de analizar los vinculos entre los sindicatos y el PJ es a través
de las trayectorias profesionales de los dirigentes sindicales de la CGT. Para
ello, construi una base de datos original que sigue la trayectoria profesional de
todos los dirigentes que ocuparon cargos de secretarios en la CGT entre 1990
y 2000. Sorprendentemente, encontré que sélo el 26,3% de los dirigentes
tuvo algiin cargo politico con posterioridad a finalizar su mandato en la CGT
(esto es, como dirigentes del PJ, legisladores o en algtin gobierno subnacional).
Atn mas llamativo, s6lo el 9,1% abandoné eventualmente el sindicalismo para
seguir una carrera politica, mientras que el 17,2% alterné entre puestos poli-
ticos y puestos sindicales. El 73,6% restante jamds tuvo un cargo politico lue-
go de dejar la CGT. Por el contrario, desarrollaron exclusivamente carreras en
el sindicalismo, principalmente en sus sindicatos sectoriales.

CUADRO 2
Tipos de trayectorias profesionales de los lideres de la CGT (%)
Carrera politica Alterna entre carrera
en el PJ politica en el PJ y en el Carrera en el sindicalismo
sindicalismo
9.1 17.2 73.6

Fuente: Elaboracién propia. Ver “Apéndice metodolégico”.
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En resumen, cuando Kirchner gané la presidencia en 2003 los sindica-
listas argentinos mas encumbrados no habian logrado ascender dentro de
las filas partidarias. Por el contrario, sus principales posiciones de poder

eran, por lejos, las posiciones de liderazgo de los sindicatos sectoriales que
comandaban.

Las organizaciones piqueteras: alta capacidad de movilizacion,
ausencia de vinculos con el Partido Justicialista

Néstor Kirchner no solo tuvo que lidiar con sindicatos auténomos y
fuertes, sino que también tuvo que enfrentarse con poderosos movimientos
sociales de desocupados sobre los que no tenia ningun tipo de control. Las
reformas de mercado generaron altos niveles de desempleo nunca antes
vistos en la Argentina y, para fines de los '90, estos trabajadores habian crea-
do importantes movimientos sociales (Svampay Pereyra, 2003; Schipani, 2008;
Garay 2007). Hasta 2004 inclusive, estos movimientos superaron incluso a los
sindicatos en términos de su capacidad de movilizacién (Grafico 1).

GRAFICO 1
Protestas de sindicatos y organizaciones piqueteras, Argentina 1992-2007
(valor absoluto)
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Fuente: Elaboracion del autor a partir de datos del Grupo de Estudios sobre Protesta
y Accién Colectiva IIGG-UBA).
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Durante la crisis de 2001-2002, estas organizaciones fueron, junto con
los manifestantes de la clase media y los sindicatos, los principales actores
detras del ciclo de protestas callejeras que forzé el abandono anticipado del
cargo de los presidentes Fernando De la Raa (1999-2001) y Eduardo Duhalde
(2002-2003) (Novaro, 2010)."" A partir de entonces, la amenaza de la renun-
cia anticipada por protestas callejeras se convertiria en una preocupacion
central de los presidentes.

Por ltimo, las organizaciones piqueteras constituian una fuerza social
desestabilizante en la politica argentina no sélo por su enorme poder de
movilizacién, sino también por su gran autonomia frente a los partidos po-
liticos existentes: para 2005 el 53.53% de los miembros de las organizacio-
nes piqueteras pertenecian a organizaciones lideradas por activistas ligados
a partidos o grupos politicos marxistas (Schipani, 2008). Sélo el 30.23%
pertenecia a organizaciones lideradas por peronistas de izquierda, quienes a
su vez carecfan de vinculos con las principales corrientes dentro del Partido
Justicialista (Schipani, 2008).

En resumen, para 2003 ni Kirchner ni el Partido Justicialista contaban
con la capacidad de controlar la actividad de protesta de los fuertes sindica-
tos y movimientos sociales que existian en la Argentina. Dado que no exis-
tian dirigentes partidarios de peso dentro del movimiento obrero o piquete-
1o, a los Kirchner les resultaria dificil alinear las demandas redistributivas y
la actividad de protesta de los sindicatos y movimientos sociales con las
necesidades electorales y de politica econémica del partido de gobierno.

V. La politica laboral durante el kirchnerismo

En este contexto de organizaciones de trabajadores movilizadas y aut6-
nomas, forjar una coalicién con los sindicatos era una de las preocupacio-
nes fundamentales de Néstor Kirchner. Habia dos motivos detras de esta
preocupaciéon. En primer lugar, la fragmentacién interna del peronismo -y,
por ende, la posibilidad de que los sindicatos apoyaran a facciones peronistas
rivales— le otorgaba a Kirchner incentivos para forjar una alianza con los
sindicatos.

En segundo lugar, el contexto mas amplio de protesta social generaliza-
da motivé a Kirchner a forjar alianzas tanto con los sindicatos como con las
organizaciones mas moderadas dentro del movimiento piquetero. El objeti-
vo era aislar a las organizaciones piqueteras mas radicales, reduciendo asi

' “La masacre de Avellaneda: las consecuencias politicas. El dia en el que comenzé la

cuenta regresiva del gobierno de Duhalde”, Diario Clarin, 10/01/06.
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los niveles generales de protesta. Para ello, el gobierno buscé fortalecer a los
sindicatos, que eran vistos como organizaciones ideolégicamente mas mo-
deradas con mayor disposicién a (y capacidad para) dirimir los conflictos
sociales dentro de los marcos institucionales existentes. La légica detras de
esta estrategia era que al fortalecer a los actores mas institucionales (los sin-
dicatos) y sus instituciones de articulacién de demandas sociales (principal-
mente las negociaciones colectivas) en el marco de una economia con altas
tasas de crecimiento y creacién de empleo, los sectores populares tendrian
mas incentivos para participar de los sindicatos y menos para permanecer
en las organizaciones piqueteras. Esta légica aparece explicitada en varias
entrevistas a funcionarios gubernamentales de primer nivel:

sindicatos. Por un lado, empoder¢ a los sindicatos en las relaciones indus-

12
13

“Nuestra estrategia tenia dos aspectos. Por un lado, buscaba
fortalecer a los sindicatos y permitirles recuperar el poder... Esto
permitié al gobierno normalizar el potencial conflicto social en las
calles, canalizandolo a través de los sindicatos y las instituciones
responsables de las paritarias... Por otro lado, apuntaba a regulari-
zar el conflicto social a través del Ministerio de Desarrollo Social,
que contribuy6 a mitigar los conflictos. La idea era que la sociedad
civil, o los tan famosos ‘piqueteros’, no fuera dirigidas s6lo por par-
tidos de extrema izquierda.” Noemi Rial, Vice-Ministra de Trabajo
(2003-2015)."

“Cuando Kirchner asumio la presidencia, estibamos padecien-
do las secuelas del ‘que se vayan todos’. Los grupos piqueteros se
habian fortalecido considerablemente. El empoderamiento de la
CGT con un fuerte dirigente sindical ayudé a contrarrestar el po-
der de los grupos piqueteros. Si se toma lo que estoy diciendo con
total literalidad, podria sonar como si no quisiéramos que la gente
protestara. Lo pondria en estos términos: queriamos calmar el
malestar social...En este sentido, los sindicatos son un vehiculo
institucional de representacion, los piqueteros, no. Querfamos nor-
malizar eso... y la forma de lograrlo era a través de las confedera-
ciones de trabajo existentes.” Ministro, presidencia de Néstor
Kirchner (2003-2007)."

Kirchner combiné dos estrategias para forjar dicha coalicién con los

Entrevista personal, 01/04/2015, Buenos Aires.
Entrevista personal, 30/04/2015, Buenos Aires.
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triales y redistribuy6 ingresos hacia su base. Por otro lado, buscé alterar el
mapa de poder sindical desde el Estado: no s6lo mediante el fortalecimien-
to de la CTA (una confederaciéon de trabajadores hasta entonces marginal),
sino también distribuyendo beneficios a sindicatos aliados dentro de la CGT
(Etchemendy, 2013) y excluyendo a aquellos mas vinculados a los rivales de
los Kirchner dentro del peronismo. Esto es, buscé alterar el poder relativo de
las diferentes organizaciones sindicales vis-a-vis sus rivales dentro del mun-
do sindical. Veamos en mayor detalle cada una de estas estrategias.

Empoderamiento sindical en las relaciones industriales
y redistribucion de ingresos hacia la clase trabajadora

En primer lugar, durante el periodo comprendido entre 2003 y 2005,
el gobierno adopté una politica salarial que aument6 el poder de los sindi-
catos y, al mismo tiempo, los salarios de los trabajadores. Al asumir Néstor
Kirchner, la tasa de desempleo era del 20,4%, con lo cual los sindicatos no
contaban con el poder de presion suficiente para forzar a los empleadores
a reabrir las negociaciones colectivas. En consecuencia, el gobierno utilizé
los recursos administrativos del Estado para empoderar al actor sindical.
A tal efecto, emitié varios decretos que aumentaban los salarios de los
trabajadores del sector privado. Lo que resultaba clave era que dichos de-
cretos exigian que los aumentos salariales fueran incorporados en todas
las ramas de actividad a través de negociaciones colectivas, obligando a los
empleadores a reabrir negociaciones colectivas con los sindicatos
(Etchemendy y Collier, 2007).

Otra iniciativa gubernamental que fortaleci6 a los sindicatos fue el nue-
vo codigo laboral aprobado por el gobierno en 2004. La Ley de Ordena-
miento Laboral revocé la mayoria de las leyes de flexibilizacion laboral adop-
tadas por Menem y De la Raa (Varela, 2013). La mas importante fue la
derogaciéon de la Ley de Reforma Laboral aprobada por De la Rua,
reestableciéndose asi la centralizacién de la negociaciéon colectiva y la
ultraactividad. Ademads, la nueva ley otorgaba mayor proteccién a los con-
tratos de trabajo individuales, volvia mds generosa la férmula para el pago
de las indemnizaciones y reducia los periodos de prueba de los contratos de
trabajo.

Estas politicas no solo beneficiaron a los sindicatos, sino también a los
trabajadores formales representados por éstos. En efecto, los aumentos sala-
riales estipulados por decreto y la nueva Ley de Ordenamiento Laboral for-
talecieron el poder de negociacion sindical en las paritarias. En el marco de
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un contexto de elevado crecimiento econémico, facilitaron el inicio de un
largo ciclo de convenios colectivos tripartitos anuales promovidos por el
gobierno que mejoraron considerablemente los salarios reales de los trabaja-
dores. De acuerdo al Ministro de Economia Roberto Lavagna, en estas ne-
gociaciones el gobierno tenia el objetivo explicito de promover acuerdos
salariales muy por encima de los niveles de inflacién para lograr mejoras en
el salario real." Como resultado de esta politica, los salarios reales para los
trabajadores privados formales aumentaron un 42,91% entre 2003 y 20135
(Gréfico 2).

) GRAFICO 2
Indice del salario real, trabajadores formales, 2002-2013 (2002=100)
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Fuente: Elaboracién propia del autor a partir de datos de SEDLAC para los valores
nominales. Inflacién: INDEC (2002-2006), IPC-Graciela Bevacqua (2007-2013).

Ademas, el gobierno aumenté considerablemente el salario minimo.
A pesar de que la Ley de Empleo adoptada por Menem en 1991 disponia el
establecimiento de un Consejo del Salario Minimo, Vital y Mévil (CSMVyM),
4 Entrevista personal, 15/04/2015, Buenos Aires.
No existen datos oficiales para 2015. Excluyo 2014 porque fue un afo atipico de ajuste

del salario real (8,12% de caida) por una importante devaluacién. El salario real crecié
31,30% entre 2003 y 2014.
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éste nunca fue creado. Como consecuencia, el salario minimo nacional per-
maneci6 congelado desde 1991. En contraposicién, la administraciéon de
Néstor Kirchner decidié implementar esta ley y asi establecer el primer
CSMWM de la historia de la Argentina (Etchemendy, 2013). A través de
acuerdos tripartitos con los sindicatos y los empleadores, el Estado promo-
vi6 importantes aumentos del salario minimo. Entre 2003 y 2015, el au-
mento real del salario minimo fue del 163,47% (Gréfico 3).

) GRAFICO 3
Indice del salario minimo real 2002-2015 (2002=100)
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Fuente: Elaboracién propia del autor a partir de datos del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social. Inflacién: INDEC (2002-2006), IPC-Graciela Bevacqua (2007-2015).

La reconfiguracion del mapa del poder sindical “desde arriba’:
fortalecimiento de la CTA y de nuevos aliados en la CGT.

En los parrafos anteriores mencioné dos estrategias que el gobierno
utiliz6 para forjar sus alianzas sindicales: (1) fortalecerlos vis-a-vis los
empleadores y (2) aumentar el poder relativo de los sindicatos vis-a-vis el de
las organizaciones piqueteras. A dichas estrategias, hay que afiadirle una
tercera: alterar el balance de poder al interior de la clase obrera ”desde arri-
ba.” En concreto, Néstor Kirchner intent6 transformar el mapa del poder
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gremial desde el Estado operando en dos dimensiones: (1) promoviendo
un liderazgo alternativo dentro de la CGT peronista, y (2) fomentando el
poder de los sindicatos mas de izquierda e independientes enrolados en la
CTA. El objetivo central era contrarrestar el poder de los sindicatos mas
establecidos de la CGT empoderando a sindicatos mas marginales.

Kirchner adopté esta estrategia porque carecia de vinculos con estos
sindicatos que, ademas, habian apoyado a su principal rival en el P]. Como
expliqué anteriormente, la CGT estaba dividida en 2003 entre una CGT
“oficial” mas moderada que apoy6 a Menem en las elecciones de 2003, y
una CGT “disidente” mas combativa que se habia opuesto a Menem en los
noventa y habia apoyado la candidatura de Rodriguez Sai (quien represen-
taba una faccién marginal dentro del PJ, y por tanto constituia una amenaza
mucho menor para Kirchner). Al no contar ni con afinidad ideolégica ni
con apoyo electoral por parte de la CGT “oficial”, Kirchner intenté forjar
una alianza con su rival dentro del mundo sindical, la CGT “disidente”, a la
vez que mantuvo una relacién mas distante con los dirigentes sindicales de
la CGT “oficial” (aunque no necesariamente antagonizando con ellos).

¢Qué le podia ofrecer la CGT “disidente” a Kirchner? A pesar de que la
CGT “oficial” superaba ampliamente a la “disidente” en ntimero de afilia-
dos, esta ultima contaba con un activo central en el contexto del ciclo de
protestas de 2001-2002: su importante capacidad de movilizacién. Una alian-
za con la CGT “disidente” era clave para alcanzar la paz social en el frente
sindical, la cual se forjé a partir de darle un trato preferencial a su lider,
Hugo Moyano (Benes y Fernandez Milmanda, 2012). Funcionarios guber-
namentales y sindicalistas coinciden en este punto:

“Néstor Kirchner le otorgé a Moyano muchos beneficios a cam-
bio de su apoyo al gobierno. Forjé una alianza con Moyano por su
necesidad politica de fortalecer al gobierno, porque llegé al poder
gracias a una cantidad limitada de votos... en términos politicos,
los sindicatos contribuyeron a que el gobierno lograra la paz so-
cial”. Funcionario de alto rango, Ministerio de Trabajo (2003-2015).'°

“La mayoria de los sindicatos apoyaron a Menem en las elec-
ciones presidenciales, mientras que el resto apoyé a Rodriguez
Saa...Néstor no queria negociar con nosotros de manera corporati-
va. Por eso, le cedié a Moyano algunas ventajas organizacionales
que le permitieron avanzar. Dentro de la dirigencia sindical, Moyano

Entrevista personal, 15/04/2015, Buenos Aires.
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eraun dirigente de segundo rango, que no agradaba al establishment
sindical... Fue Kirchner quien convirti6 a Moyano en Secretario
General de la CGT... Ningun lider de la historia del movimiento
obrero logré tanto poder como Moyano.” Andrés Rodriguez, Secreta-
rio General de UPCN."

El gobierno adopt6 varias medidas que alteraron el equilibrio de po-
der al interior del movimiento obrero peronista a favor de la CGT “disi-
dente” y su poderoso lider, el sindicalista camionero Hugo Moyano. En
primer lugar, el gobierno apoyé a Moyano en la contienda por la dirigencia
de la CGT, que finalmente se unificé bajo su mando en 2004. En segundo
lugar, el Ministerio de Trabajo apoy6 activamente a Moyano en sus esfuer-
zos por multiplicar el nimero de afiliados de su sindicato, a costas de
otros sindicatos afiliados a la CGT “oficial”. El Ministerio de Trabajo laudé
sistematicamente a favor de Moyano en sus conflictos sindicales por el en-
cuadramiento sindical de los afiliados, principalmente con el sindicato de
comercio (Benes y Fernandez Milmanda, 2012). Como resultado, los camio-
neros triplicaron su nimero de afiliados, que pas6é de 50.000 en 2003 a
182.000 en 2013," convirtiéndose en el sindicato mas poderoso de la Ar-
gentina.

La otra gran medida de reconfiguracién del mapa del poder gremial
fue la decision de Kirchner de empoderar a la CTA. Desde su creacién en
1992, la CTA nunca tuvo reconocimiento estatal (Armelino, 2012). Pero
como la CGT “disidente” de Moyano, tenia un activo atractivo para Kirchner:
su alta capacidad de movilizacién. En primer lugar, los sindicatos docentes,
que contaban con la mayor capacidad de movilizaciéon sindical de la Argenti-
na y habian protagonizado numerosas protestas en los anos anteriores, cons-
tituian el sindicato mas poderoso de la CTA. En consecuencia, contar con la
cooperacién de la CTA era clave para lograr reducir los niveles de protesta
(Chambers-Ju, 2021). Asi lo destaca un importante gremialista docente:

“Cuando asumi6 Kirchner, uno de sus principales temores era
la huelga de los docentes nacionales. En el sector privado no habia
mucho conflicto sindical, porque las tasas de desempleo eran altas.
Las fuentes principales de conflicto social en este momento eran
los empleados estatales y los piqueteros.” Roberto Baradel, dirigen-
te de SUTEBA."

7" Entrevista personal, 13/04/2015, Buenos Aires.
Fuente: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
19 Entrevista personal, 12/12/2014, Buenos Aires.
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En segundo lugar, la alianza con la CTA le permitia a Kirchner aumen-
tar su influencia sobre el movimiento obrero al crear una base de apoyo
propia y alternativa que funcionara como contrapeso de las dos CGT que,
como vimos, habian apoyado a los rivales de Kirchner en el PJ.

Dos politicas fueron centrales en esta estrategia de fortalecer a la CTA:
(1) la creacién de la paritaria nacional docente y (2) la inclusién de la CTA
en los consejos de politicas publicas tripartitos' En primer lugar, el gobierno
de Kirchner adopt6 en 2005 la Ley de Financiamiento Educativo, que au-
ment6 la inversion en educacion puablica del 4,6% del PBI en 2005 al 6,4%
en 2009. Esta ley era clave, ya que proveia al Ministerio de Educacién los
fondos necesarios para subsidiar los generosos aumentos de los salarios
docentes que se darian en las provincias. Pero igualmente importante fue la
inclusién de una cldusula en la ley que creaba la Paritaria Nacional
Docente (PND). Por primera vez en la historia argentina, el Estado instituia
paritarias a nivel nacional para determinar el salario minimo de los docentes.

Antes de la aprobacién de la ley, los sindicatos docentes negociaban sus
salarios y condiciones laborales a nivel provincial, dado que la educacion es
una prerrogativa administrativa de las provincias. Esto fragmentaba a los
sindicatos docentes, y en general los gobernadores se negaban a otorgarles
derecho de negociacion colectiva.” Las concesiones salariales no eran a tra-
vés de paritarias, sino por causa de movilizaciones altamente disruptivas
que forzaban al gobierno provincial a torcer el brazo.

En este contexto adverso, la implementacién de la Paritaria Nacional
Docente (PND) en 2008 empoderé radicalmente a los sindicatos docentes
con respecto a los gobernadores en Argentina. Por primera vez en la histo-
ria, se establecia un sistema de negociaciones tripartitas anuales entre el
gobierno nacional, las provincias y la Confederacién de Trabajadores de la
Educacién de la Republica Argentina (CTERA), a los efectos de establecer
un salario minimo nacional para los docentes. Esta ley motorizé un im-
portante crecimiento de los salarios docentes en todo el territorio nacional
(Etchemendy, 2013). Ademads, los gobernadores se vieron obligados a ne-
gociar cada afo con los sindicatos docentes un salario docente provincial
por encima del salario minimo nacional establecido en la paritaria nacio-
nal docente. Esto no sélo implicaba importantes costos fiscales para las ar-
cas provinciales, sino que también motoriz6 el conflicto docente a nivel pro-
vincial durante las negociaciones colectivas.

El caso de la PND ilustra cémo los gobiernos pueden adoptar politicas
que al mismo tiempo fortalezcan a los sindicatos frente a los empleadores y

20 Sélo en cuatro provincias los docentes tenfan derecho a la negociacién colectiva para

2003: Mendoza, Rio Negro, San Juan y Tierra del Fuego.
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reduzcan el nivel de movilizacién contra el gobierno nacional. Por un lado,
dado que el gobierno nacional era visto como un aliado clave, el nimero
de protestas docentes nacionales se redujo drasticamente. Por otro lado, los
datos de Etchmendy y Lodola (2021) indican que el conflicto sindical no
disminuy6 en las provincias. Como muestra el Gréfico 4, si bien el nimero
de conflictos provinciales disminuyé en los primeros afios de la PND, a par-
tir de 2012 aument6 sensiblemente. Esto era el correlato del poder de nego-
ciacién gremial, que aumentaba en consonancia con los incrementos del
salario minimo nacional docente (éste funcionaba como un “piso” salarial a
partir del cual los sindicatos provinciales negociaban aumentos).

GRAFICO 4
Protestas Docentes (Nimero Absoluto)
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Fuente: Etchemendy y Lodola, 2021.

Ala postre, la apuesta del gobierno nacional de desmovilizar a los do-
centes en la arena politica nacional tuvo resultados mixtos. Si bien
la PND redujo el nivel de conflictividad en la calle, termin6 empoderando
a los gremios frente al gobierno nacional (Armelino, 2012). Dado que el
gobierno nacional debia subsidiar muchas veces los aumentos provinciales,
se vefa envuelto frecuentemente en las negociaciones. Las paritarias de la
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Provincia de Buenos Aires fueron un caso emblematico de este tipo de dina-
micas. Las restricciones fiscales para otorgar aumentos serian mas acuciantes
a medida que el crecimiento econémico se desaceler6 a partir de 2009.

En rigor, el temor de crear un sindicato nacional demasiado poderoso
fue una de las principales razones por las cuales el gobierno nacional demo-
r6 la implementacién de la PND hasta 2008 (aun cuando la ley que la creaba
fue aprobada en 2005). El propio Néstor Kirchner habia tenido relaciones
muy conflictivas con los sindicatos docentes cuando era gobernador de Santa
Cruz y, por lo tanto, no tenia una inclinacién particular a empoderarlos.
Cémo senala un funcionario clave en la creacién de la PND:

“Néstor Kirchner al principio no estaba muy convencido de la
PND, el Ministro de Educacién demor6 la firma del decreto por-
que tenia miedo de crear algo que no podia controlar, y el Ministe-
rio de Trabajo tampoco estaba muy convencido. Kirchner temia
crear una especie de Frankenstein, algo que fortaleciera demasiado
a los sindicatos docentes. Al principio no se llevaba bien con ellos,
porque habia tenido una historia muy conflictiva como goberna-
dor de Santa Cruz ... En 2009, Néstor Kirchner ya se arrepentia de
la adopcién de 1a PND, porque se dio cuenta de que le daba dema-
siado poder a los sindicatos...” Funcionario de alto rango, Ministerio
de Educacion.?!

Por dltimo, otra politica que ciment6 la alianza entre la CTAy el gobier-
no fue la incorporacién de ésta al Consejo del Salario Minimo, Vital y M6-
vil. Si bajo su disefio original s6lo los representantes de la confederacién de
trabajadores legalmente reconocida (la CGT) podrian formar parte de la
misma, Kirchner amplié su composicién para incluir a los representantes
de la CTA en el consejo. Esta fue la primera vez en la historia que una
confederacién laboral sin reconocimiento estatal fue incluida en las institu-
ciones laborales argentinas.

Baja inclusion politica de los sindicatos

A pesar del importante empoderamiento de los sindicatos en el ambito
de las relaciones industriales, los Kirchner se negaron a otorgarles posicio-
nes de poder en el Estado. A medida que los gremios fueron adquiriendo

21 Entrevista personal, 14/12/2014, Buenos Aires.
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poder en las relaciones industriales, intentaron trasladarlo al terreno de la
politica. Pero pese a la fuerte presion de sus aliados sindicales que reclama-
ban el nombramiento de gremialistas en el ejecutivo, asi como también una
mayor representacion en las listas legislativas del Frente para la Victoria
(FPV), el gobierno se negé reiteradamente a ceder frente a las demandas de
los sindicatos. Esta negativa, a su vez, desencadené fuertes conflictos entre
la administracién peronista y el movimiento obrero.

A los efectos de capturar el grado de empoderamiento politico de
los sindicatos, analizo su nivel de “acceso politico”. En términos de su
operacionalizacién, estimé el grado de “acceso politico” del sindicalismo a
través del porcentaje de funcionarios de alto rango del poder ejecutivo nacio-
nal que habian tenido alguna experiencia previa como dirigentes sindicales.?
Especificamente, analicé los perfiles biograticos de 246 funcionarios publicos
de alto rango durante las tres administraciones de los Kirchner, haciendo
foco en los dos primeros niveles de autoridad politica dentro de cada ministe-
rio, es decir, ministros y secretarios bajo la autoridad directa de los ministros.

El Cuadro 3 resume los resultados de este analisis y presenta un hallaz-
go contraintuitivo: aunque las administraciones de los Kirchner tuvieron
una clara orientacién pro-obrera, lo cierto es que los sindicalistas no logra-
ron tener acceso a puestos politicos de relevancia en el Estado. En efecto,
s6lo el 2,44% de los funcionarios de alto rango habian tenido experiencia
previa como dirigentes sindicales. Lo que resulta ain mas paraddjico es que,
a pesar de que el gobierno estaba en manos del partido de base obrera mas
importante de la historia latinoamericana, ningtin ministro durante las ad-
ministraciones kirchneristas tenfa antecedentes como dirigente sindical.

CUADRO 3
Funcionarios de alto rango con antecedentes sindicales — Total en poder
ejecutivo nacional y desagregado por ministerios seleccionados (%)

Total | Trabajo | ANSES | Planificacion | Educacién | Salud

Ministros 0 0 0 0 0 0
Secretarios 3,31 0 0 0 14,29 0
Total 2,44 0 0 0 10 0

Fuente: Elaboracién propia. Ver “Apéndice metodolégico”.

22 Para mayores precisiones, ver “Apéndice metodoldgico”.
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Estos resultados se sostienen ain en aquellos ministerios que tienen
autoridad sobre dareas que son sensibles para los intereses de los sindicatos.
Los ministerios claves para el sindicalismo en Argentina eran cuatro: Traba-
Jjo, Planificacién Federal (por su control sobre el transporte y la obra publi-
ca), Salud (por la regulacién de las obras sociales sindicales) y, en el caso del
sindicalismo docente, el Ministerio de Educacién. Estimé también el grado
de incorporacién sindical en la ANSES, una agencia importante para los
trabajadores, pero no tan relevante para los sindicatos argentinos. Desde la
segunda columna en adelante, el Cuadro 3 muestra el porcentaje de posi-
ciones de alto rango ocupadas por sindicalistas en estos ministerios. Los
resultados son sorprendentes: no hubo ningtin ministro o secretario con
pasado sindical, excepto en el Ministerio de Educacion.*

Esto no significa que los sindicalistas estuvieron completamente exclui-
dos del Estado. Los dirigentes gremiales lograron ocupar cargos menores
que tienen incidencia sobre las regulaciones y financiamiento de la actividad
sindical. Las dos dependencias en las que lograron ejercer influencia fueron
las subsecretarfas de la Secretaria de Transporte y la Superintendencia de
Seguros de Salud (que tiene influencia sobre la regulacion de las obras socia-
les sindicales). Aun cuando nunca lograron nombrar a un secretario de
Transporte, 37,62% de los funcionarios de alto rango de la secretaria (sub-
secretarios de diferentes areas) eran sindicalistas. Hasta el afio 2012, cuan-
do se rompe la alianza entre Moyano y el gobierno, los diferentes gremios
del transporte (como camioneros, ferroviarios o aeronduticos) controlaron
areas claves de la secretaria. Ademas, dentro de la Superintendencia de
Seguros de Salud, los sindicalistas controlaron el 7,41% de las posiciones
de alto rango.*

Esta falta de inclusién en la arena politica gener6 un gran malestar en
un sector importante del sindicalismo (Armelino, 2021). El gobierno no
solo se neg6 a incorporar a los sindicalistas en el Estado; también les negd
posiciones en las listas legislativas del FPV. En la provincia de Buenos Aires
existi6 un importante conflicto entre el gobierno y los sindicatos, tanto por
la nominacién de los candidatos legislativos del FPV como también por los
cargos directivos del Partido Justicialista. Por ejemplo, en octubre de 2010,
el lider de la CGT, Hugo Moyano, movilizé a 70.000 trabajadores y su dis-

#  En el Ministerio de Trabajo Carlos Tomada y Noemi Rial (ministro y vice-ministra,
respectivamente) habian sido asesores legales de sindicatos. Pero eran cuadros técnicos
con autonomia frente a los sindicatos que tenian una agenda laboral propia.

Ademas, hasta 2012 abogados vinculados al gremio de camioneros controlaron la
Administracién de Programas Especiales (APE), que distribuye subsidios para trata-
mientos de alta complejidad entre las obras sociales.
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curso se centro en la necesidad de expandir el poder de los sindicatos en la
arena politica: “Los trabajadores deben dejar de ser un grupo de presién y
convertirse en un colectivo con poder politico. No solo contribuimos al
gobierno con votos. Tenemos el derecho y la obligacién de participar en la
politica”.*® Estas ambiciones politicas eran compartidas también por otros
dirigentes sindicales aliados a Moyano.*

Sin embargo, los Kirchner se mantuvieron firmes en su negativa a otor-
garle a la CGT cualquier posicién dentro del aparato estatal o en las listas
legislativas. La razén debe encontrarse en los débiles lazos previos entre el
partido y los sindicatos, lo cual otorgaba a los Kirchner pocos incentivos
para incorporar a los sindicalistas en la arena politica. Este efecto se expresa-
ba a través de tres mecanismos: los incentivos de carrera de los sindicalistas,
su falta de poder dentro del partido y los riesgos de rent-seeking.?’

En primer lugar, las carreras profesionales de los sindicalistas argenti-
nos eran singulares: como vimos anteriormente —y a diferencia de otros pai-
ses como Brasil o Uruguay (Schipani, 2020)-, la inmensa mayoria de los
sindicalistas argentinos tenfa carreras profesionales ligadas exclusivamente
al mundo sindical, y sélo una minoria habia invertido su tiempo y recursos
en construir carreras politicas. Esto disminuia su interés en obtener puestos
en el Estado: mientras en otros paises como Brasil estos puestos potencia-
ron las carreras politicas de los dirigentes sindicales afiliados al Partido dos
Trabalhadores (Schipani, 2021), en Argentina este incentivo era mas débil:
construir una carrera politica desde cero implicaba barreras de entrada altas
para los sindicalistas. En consecuencia, una mayoria de los sindicalistas del
sector servicios e industrial, que habian dominado tradicionalmente la CGT,
no demostraban demasiado interés en lograr una mayor representaciéon en
la politica. Estas ambiciones politicas estaban circunscriptas a los gremios
del sector transporte. Estos gremios estaban mas politizados por su anterior
militancia en la MTA liderada por Moyano, que se habia opuesto a las refor-
mas de Menem. Asi, era entre los sindicalistas de este sector que se encon-
traban en verdad los lideres gremiales con mayores ambiciones de saltar a la
politica electoral e influir en la politica publica desde dentro del ejecutivo.

En segundo lugar, los sindicalistas no tenian posiciones de poder en
el partido que les permitieran hacer presién para lograr cargos politicos.

% ‘Moyano llené River y pidié un esfuerzo por los jubilados’, La Nacién, 16/10/2010.

%6 Por ejemplo, el sindicalista Omar Plaini argumentaba: “Nosotros aspiramos a seguir
ocupando lugares en el Poder Legislativo y, por qué no, en algtn Ejecutivo...un inten-
dente, un ministerio o alguna secretaria”, Pdgina 12, 09/09/2010.

Otro factor que tal vez conspiraba contra la incorporacién politica de los sindicalistas
era la propia fragmentacién del sindicalismo: incorporar a un grupo de sindicalistas en
el Estado podia provocar descontento dentro del grupo sindical rival.
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A diferencia Brasil o Uruguay (Schipani, 2020), no ocupaban posiciones de
poder en el P] o comandaban intendencias o provincias de peso que les
permitiera presionar para aumentar la representacion sindical en el Estado
nacional o en puestos legislativos. Esto implicaba que no eran, a diferencia
de los sindicatos en Brasil o Uruguay, maquinas electorales capaces de apor-
tar votos al partido (Schipani, 2020; Torre, 2004). En consecuencia, los
incentivos del gobierno a incrementar su inclusién politica eran menores.

En tercer lugar, debido a que los sindicalistas no tenian carreras electo-
rales en el Partido Justicialista ni pertenecian a la facciéon politica de los
Kirchner dentro del partido, el gobierno percibia que cualquier nominacién
de un sindicalista a un puesto relevante en el Estado conllevaba un alto
riesgo de rent-seeking: esto es, que los sindicalistas nombrados buscaran ex-
traer beneficios particularistas para sus respectivos gremios a costa de la
consistencia fiscal y macroeconémica del programa de gobierno. Una
anécdota ilustra de forma cabal qué tan extendida era la preocupacién por el
potencial rent-seeking de los gremialistas entre los funcionarios del
gobierno. Ante la fuerte presiéon de la CGT, Néstor Kirchner convocé a fun-
cionarios del Ministerio de Trabajo para discutir la posibilidad de incluir a un
dirigente del entorno de Moyano en el Ministerio de Trabajo. La respuesta
del Ministro de Trabajo fue inequivoca: “¢Estas loco? Si Moyano se mete en el
Ministerio de Trabajo, lo va a destruir, lo va a prender fuego. No solo yo no
voy a poder controlarlo. Vos (Kirchner) no vas a poder controlarlo”.?®

Hacia fines de 2011, Moyano habria de renunciar a la conduccién del
PJ de la Provincia de Buenos Aires en sefial de protesta por la negativa del
gobierno de incluir a un niimero mayor de sindicalistas como candidatos
legislativos del FPV (Benes y Fernandez Milmanda, 2012; Schneider, 2013;
Varela, 2013; Armelino, 2021). Unos meses mas tarde, Moyano crearia una
nueva confederacion de trabajadores que protagonizaria varios conflictos
con la administracién de Cristina Kirchner hasta el final de su mandato.

VI. Conclusion

Este articulo se propuso dos objetivos: describir los rasgos generales de
la estrategia sindical del kirchnerismo y explicar los factores politicos que

28 Entrevista personal con funcionario de alto rango del Ministerio de Trabajo, 02/07/

2015.

En las elecciones de 2011, s6lo dos sindicalistas fueron incluidos en las listas de legisla-
dores del PJ. “La CGT logré apenas dos lugares y casi no asiste al acto en Olivos”. Diario
La Nacién, 2/6/2011.
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condujeron a la adopcién de dicha estrategia. Argumenté que la estrategia
sindical del kirchnerismo exhibi6 tres rasgos generales: (1) una importante
redistribucién de ingresos y poder hacia la clase trabajadora en las relacio-
nes industriales; (2) un intento de reconfigurar el balance de poder dentro
del mundo gremial a los efectos de promover sindicatos afines al proyecto
politico del gobierno y marginar a los rivales; y (3) una marcada falta de
inclusion de los sindicatos de la arena politica. Esta estrategia se explica por
la dotacién de recursos politicos de las organizaciones de trabajadores en la
Argentina. Dichas organizaciones contaban con una alta capacidad de mo-
vilizacién y autonomia, pero a la vez tenian lazos débiles con el partido de
gobierno. Mientras que su alta capacidad de movilizacién y autonomia otorgé
a los Kirchner incentivos para forjar coaliciones con los sindicatos a través
de concesiones en la arena de las relaciones industriales, la debilidad de los
lazos pre-existentes dificulté su incorporacién en la arena politica. Ademas,
ambos factores dieron incentivos a los Kirchner para modificar el mapa del
poder sindical “desde arriba” a los efectos de crear una base de apoyo sindi-
cal propia.

Ahora bien, {en qué medida las instituciones laborales creadas o
reactivadas durante el kirchnerismo logaron sobrevivir al gobierno que las
adopto, una vez que la suerte electoral se torné esquiva para dicho movi-
miento politico en 20157 Lo sucedido con la politica laboral a partir de 2016
se ajusta a los resultados de otros estudios sobre el Estado de Bienestar y el
giro a la derecha en América Latina (Niedzwiecki y Pribble, 2018). Esto es,
en lugar de eliminar o reformar las instituciones laborales creadas (o
reactivadas) por el kirchnerismo, la administracién de Cambiemos procurd
alterar los objetivos de dichas instituciones a través de su implementacién,
utilizando la estrategia de policy drifi (Mahoney y Thelen, 2009). El policy
drift es una estrategia mediante la cual las instituciones contindan for-
malmente vigentes, pero su objetivo original se altera a través de su
implementacién; en particular, los agentes a cargo de su implementacién
no las actualizan frente a condiciones externas cambiantes. En palabras de
Mahoney y Thelen: “las reglas permanecen formalmente iguales, pero su
impacto cambia como resultado de un cambio en las condiciones externas”
(Mahoney y Thelen, 2009: 17).

Esta dinamica se vio reflejada en la evolucién de tres instituciones labo-
rales paradigmaticas de los gobiernos kirchneristas: las negociaciones colec-
tivas, el Consejo del Salario Minimo, Vital y Mévil, y la Paritaria Nacional
Docente. Tanto las negociaciones colectivas por rama de actividad como el
CSMVyM siguieron funcionando y fijando salarios de forma tripartita. Pero
funcionaron en el marco de un proceso inflacionario que fue muy superior
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alos incrementos del salario nominal alcanzados en paritarias. Asi, si duran-
te los primeros dos gobiernos kirchneristas la negociacién colectiva se tra-
dujo en un alza sostenida del salario real, durante la administracién de Cam-
biemos los salarios de los trabajadores registrados perdieron casi 20% en tér-
minos reales.?® Un caso mas extremo fue el de la Paritaria Nacional Docente:
el gobierno opté por suspender la implementacién de la institucién (aun
cuando por ley estaba obligado a hacerlo). Sin embargo, ain en este caso
extremo, el gobierno no procuré derogar la ley.

A modo de conclusién, es preciso mencionar dos aspectos de la atin
breve experiencia del Frente de Todos en el gobierno. En primer lugar, la
politica laboral parece reorientarse en un sentido similar a aquel que tuvo
durante los gobiernos kirchneristas. Esto es tal vez una expresion de la for-
taleza de los legados institucionales del kirchnerismo, que lograron sobrevi-
vir (y revertir) el proceso de policy drift experimentado durante la adminis-
tracién de Cambiemos. La reimplementacién de la Paritaria Nacional Do-
cente es, en este sentido, un ejemplo elocuente. Dicho esto, sélo la perspec-
tiva de largo plazo que brinda la historia nos permitira juzgar, en tltimo
término, los efectos de largo plazo de las politicas laborales adoptadas en
los 2000.

En segundo lugar, es preciso destacar que la estrategia sindical del
kirchnerismo descrita en este articulo, que procuré reconstruir los lazos del
peronismo con el mundo sindical, parece haber rendido sus frutos al mo-
mento de escribirse estas lineas. En efecto, ha posibilitado no sélo que los
sindicatos aliados al Frente de Todos (tanto la CGT como la CTA) contribu-
yeran de manera substancial a la campana electoral de Alberto Fernandez,
sino también que se abstuvieran de recurrir a protestas disruptivas una vez
inaugurado el nuevo gobierno. Esto es notable en un contexto de fuerte
crisis econémica, caida del salario real y escaso margen fiscal para adoptar
politicas redistributivas de envergadura. De perdurar dicha alianza bajo es-
tas condiciones econémicas tan aciagas, la estrategia sindical del kirchnerismo
habra dejado un legado perdurable: haber regenerado un vinculo de lealtad
solido de los sindicatos con respecto al espacio politico peronista.

*0 “Los salarios perdieron casi 20% de su poder de compra durante el gobierno de Mauricio

Macri”, Clarin, 9/11/2019.

415



Revista SAAP - Vol. 15, N© 2

Apéndice metodolégico

Cuadro 1

De 111 legisladores justicialistas, obtuve informacién de 97 (que corresponde al
denominador). Para estimar el numerador (legisladores con pasado sindical) utilicé
las siguientes fuentes: (1) Directorio Legislativo (2) biografias de acceso puablico, (3)
archivos de diarios, (4) entrevistas personales, y (5) consultas por teléfono y por co-
rreo electrénico con los legisladores. Al igual que para el Cuadro 3, un individuo
tiene “pasado sindical” sélo si alguna vez ocupé una posicién de liderazgo en un
sindicato (haber participado o sido asesor de un sindicato no es suficiente).

Cuadro 2

Se analizan a todos los sindicalistas que ocuparon un cargo de “secretario” en la
CGT entre 1990y 2000. Las fuentes son las mismas utilizadas para el Cuadro 1. Se
considera que un sindicalista tuvo una “carrera politica” si, luego de abandonar la
CGT; tuvo cargos exclusivamente politicos: esto es, en el Partido Justicialista (nacional
o subnacional), cémo legislador (nacional o subnacional), o funcionario de un ejecu-
tivo (s6lo subnacional, ya que cargos en el ejecutivo nacional corresponden a la varia-
ble dependiente). Por el contrario, una “carrera en el sindicalismo” implica que luego
de dejar su cargo en la CGT; el individuo s6lo ocupé cargos sindicales y ningtn cargo
politico. Por tltimo, se clasifica como “Alterna entre carrera politica en el P] y el sindi-
calismo” si el dirigente alterné entre ambos tipos de cargos luego de dejar la CGT.

Cuadro 3

Se consideran “posiciones de alto rango” a los ministros y secretarios en cada
ministerio entre 2003 y 2015. En la columna “Total” se divide el nimero total de
funcionarios publicos de alto rango con pasado sindical por el niimero total de fun-
cionarios publicos de alto rango, mientras que en los ministerios sectoriales se ponde-
ra el porcentaje de sindicalistas de acuerdo a su duracién en el cargo a partir de
intervalos de un ano. Con este tltimo calculo se busca evitar subestimar o sobreestimar
la inclusién politica de sindicalistas en ministerios claves para los intereses sindicales,
en los cuales los sindicalistas suelen colocar a sus miembros. En cambio, para la
columna “Total” no considero necesario ponderar ano-cargo para estimar el porcen-
taje total de sindicalistas incluidos en el Estado. Larazon es que en la gran mayoria de
los ministerios (en 12 de 16 ministerios) el porcentaje de sindicalistas nombrados es
cero. De esta forma, no ponderar por afo-cargo, de producir un sesgo, consistiria en
un sesgo de cuantia miniscula en la estimacién del total de sindicalistas incluidos en
el poder ejecutivo, que es, en definitiva, el parametro que me interesa estimar. Por
altimo, ANSES no se considera en la estimacién “Total” al no ser un ministerio.
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